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RESUMO

O presente trabalho avalia a criacdo e a forma de atuacdo da Instituicdo Fiscal
Independente (IFI), vinculada ao Senado Federal e criada em 2016, a luz das defini¢bes e dos
padrdes para as entidades que desempenham esse tipo de funcdo, que sdo preconizados por
académicos e pelos organismos internacionais Fundo Monetario Internacional (FMI),
Organizacéo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmicos (OCDE) e Comissdo Europeia
da Unido Europeia (UE). Esse estudo de caso brasileiro utiliza pesquisa bibliogréfica de artigos
cientificos e de publicagbes oficiais internacionais com discussdes tedricas, estudos
comparativos e analises de estudo de caso sobre entidades fiscais independentes de diversos
paises do mundo. Os resultados obtidos mostram que, considerando a maneira em que a IFI foi
instituida no Brasil, hd espaco para seu fortalecimento nos aspectos de adequacdo ao
ordenamento juridico vigente, de ampliacdo da independéncia efetiva, de melhor relagdo com
o Parlamento em termos de accountability e de prestacdo de informacgdes, de participacédo
opinativa na elaboracdo das leis orgamentarias, entre outros. H4, ainda, necessidade de ponderar
e definir o campo de atuacdo da IFI para evitar que haja sobreposicéo de atribuicdes com relacao
a outros 6rgdos, como as Consultorias Legislativas das duas Casas do Congresso Nacional e 0
Conselho de Gestdo Fiscal previsto pela Lei de Responsabilidade Fiscal. O exame também
aponta que a relacdo da IFI com a imprensa e a sociedade é uma das maiores virtudes da
instituicdo fiscal, desempenhando efetivamente um papel tipico das entidades desse género.

Palavras-Chave: Accountability. Politica Fiscal. Instituicdo Fiscal Independente. Avaliacdo
institucional.
ABSTRACT

This work evaluates the creation and performance of Brazilian Independent Fiscal
Institution (IFI), linked to the Senate and created in 2016, according to the definitions and
standards for the entities who have that role, which are endorsed by academics and the
international organizations International Monetary Fund (IMF), Organization for Economic
Co-operation and Development (OECD) and European Commission from the European Union
(EV). This Brazilian case study employs bibliography research of scientific papers and official
international documents consisting of theoretical discussions, comparative studies and analysis
of case studies about independent fiscal bodies from many countries. Results obtained show
that, considering the way in which IFI was stablished in Brazil, there is room for its
improvement in aspects of compliance with Brazilian legal framework, enlargement of
effective independence, better relationship with the Parliament in terms of accountability and
providing information, informative participation along the process of budget laws elaboration,
among others. There is also a need to consider and to define the scope of IFI to avoid
overlapping tasks with other bodies, such as Legislative Advisory of both Houses and the Fiscal
Policy Council foreseen in the Brazilian Fiscal Responsibility Law (LRF). Furthermore, the
assessment points out that the relationship IFI has with the press and the society is one of its
biggest qualities, playing a role usually seen in the entities of its kind.

Keywords: Accountability. Fiscal Policy. Independent Fiscal Institution. Institutional
evaluation.
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AVALIAC;AO DE AUTORIDADE FISCAL: O caso da IFI no
Senado Federal

Heloisa Rodrigues da Rocha

1. INTRODUCAO

E notdria a importancia de os paises manterem um orcamento equilibrado e sustentavel
no longo prazo. Contudo, na pratica, isso nem sempre se confirma, o que gera déficits
sucessivos, crescimento do endividamento e crises econémicas nos paises que ndo sao
administrados com responsabilidade fiscal (KOVACS E CSUKA, 2012, p. 1-5; DEBRUN E
BEETSMA, 2016, p. 6-8). Tanto 0 meio académico quanto as organizagdes supranacionais
pesquisam e desenvolvem continuamente novos métodos e instrumentos para auxiliar na
adequada gestdo fiscal dos paises (CALMFORS, 2011, p. 6-8; DEBRUN, KINDA,
CURRISTINE, EYRAUD, HARRIS E SEIWALD, 2013, p. 5; OCDE, 2014, p. 5; COMISSAO
EUROPEIA, 2016a).

Um desses instrumentos propostos € a figura de uma entidade autbnoma de todos os
Poderes e que teria a competéncia de realizar estudos e estimativas sobre a situacéo fiscal do
pais e de influenciar nas respectivas discussfes orcamentarias. Nas Ultimas décadas tém
crescido a implantacdo desse tipo de entidade em todos os continentes, com especial destaque
para 0 europeu por causa das exigéncias da Unido Europeia (DEBRUN et. al., 2013, p. 12).

O Brasil aparenta ter acompanhado essa tendéncia mundial, pois criou em 2016 a
chamada Instituicdo Fiscal Independente (IFI), vinculada ao Senado Federal, que possui a
finalidade de elaborar estimativas para variaveis fiscais e analisar o cumprimento das metas
orcamentarias, entre outras competéncias (SENADO, 2017a).

O presente trabalho visa avaliar a criacdo e a forma de atuacao dessa entidade a luz das
definicdes e dos padrdes preconizados por académicos e por organismos internacionais para as
instituicGes que desempenham esse tipo de funcdo. Para tanto, sdo descritas as principais
caracteristicas dessa IFI, incluindo a forma como ela esta sendo implantada, no contexto do
modelo de autoridade fiscal independente (AFI) proposto por académicos e pelas principais
organizag0es internacionais que estudam esse tema.

A abordagem desse tema mostra-se relevante porque a IFI é uma instituicdo recém-
criada e ainda hé escassez de trabalhos académicos publicados que analisem seu papel e sua
atuacdo. Mesmo com relacdo ao tema de entidades fiscais independentes, existem poucos

trabalhos produzidos no caso brasileiro, ou seja, abrangendo o ordenamento juridico patrio, os
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demais 6rgdos envolvidos nos processos or¢camentarios e a sistemética de funcionamento da
politica fiscal no Brasil.

Como sera relatado no capitulo referente ao referencial tedrico, a implantacdo de uma
entidade como a IFI pode trazer diversos beneficios a gestao fiscal de um pais, desde que sejam
seguidos principios e padrdes minimos, uma vez que a sua atuagdo efetiva e o contexto politico-
econdmico em que esta inserida sdo mais determinantes para a efetividade de suas atividades
do que a mera decisdo de criacdo dessa instituicdo (POSEN, 1995, p. 272; DEBRUN e
BEETSMA, 2016, p. 9).

Por isso, é relevante questionar se a IFI esta sendo implementada de acordo com 0s
melhores padrdes internacionais, inclusive para possibilitar que sejam propostos eventuais
correcdes e aprimoramentos, que serdo ainda mais efetivos e proveitosos em um momento
inicial da vida institucional da entidade, como 0 momento em que se encontra a IFI.

Estudar esse tema também tem o efeito benéfico de dar maior visibilidade a essa
discussao no ambito brasileiro e de fomentar a realizacdo de novos trabalhos e pesquisas acerca
desse tema e mesmo das futuras ac¢Oes desta e de outras instituicdes afins, contribuindo para o
aperfeicoamento do modelo de gestdo fiscal do Brasil, em prol de toda a sociedade.

O método utilizado foi a pesquisa bibliografica de artigos cientificos e de publicaces
oficiais internacionais que continham discussdes tedricas, estudos comparativos e analises de
estudo de caso sobre entidades fiscais independentes de diversos paises do mundo. Com
respeito a IFI, levantaram-se os documentos historicos relativos a sua criacdo e o instrumento
legislativo que estabelece suas competéncias, além dos documentos publicados pela IFI em seu
site e as noticias publicadas pela agéncia oficial do Senado. Desse modo, com os dados obtidos,
procedeu-se a uma avaliagdo normativa da criacdo e da forma de atuagéo da IFI, inspirada na
metodologia de avaliacdo baseada em teoria.

De acordo com a Comissdo Europeia (2013, p. 20), estudo de caso é uma técnica que
envolve um estudo aprofundado de um fendmeno em seu ambiente natural, analisando
diferentes perspectivas construidas por dados qualitativos ou quantitativos e por visGes dos
diversos atores. Por sua vez, a avaliacdo baseada em teoria € definida como uma estratégia na
qual é dado enfoque ao conjunto de premissas e hipbteses testaveis empiricamente dos gestores
de programa, executores das politicas publicas ou outros agentes interessados. Esse conjunto
de premissas e expectativas compde a chamada teoria, que expressa a logica de intervencgéo de
uma politica pblica (COMISSAO EUROPEIA, 2013, p. 56).
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Feito esse esclarecimento, observa-se que se optou por tal metodologia no presente
trabalho devido ao fato de que o objetivo proposto era avaliar o caso concreto da instituicéo
criada no pais, comparando os critérios que norteiam sua criacao e seu funcionamento com o
que é preconizado para entidades similares por organismos internacionais. Assim, buscou-se
aplicar a metodologia que fosse mais adequada para alcancar a finalidade almejada.

O primeiro capitulo da sec¢do de desenvolvimento aborda o contexto em que a IFI foi
criada e discorre sobre suas competéncias e atividades. O segundo capitulo descreve as
definicbes e os padrdes estabelecidos pelos organismos internacionais e por académicos que
pesquisam sobre o tema das entidades fiscais independentes. O terceiro capitulo constitui-se da
avaliacdo propriamente dita, isto €, da comparacdo entre os critérios normativos identificados
na literatura internacional com o que esta sendo implantado no Pais por intermédio da IFI. Por
fim, segue a conclusdo, que sintetiza os resultados obtidos, com foco na resposta a questao da
pesquisa, no cumprimento dos objetivos e na verificacdo da hipétese. Com fundamento nas
limitacbes encontradas, a conclusdo aponta ainda sugestbes de possiveis estudos e

desdobramentos futuros acerca do presente tema.

2. A AFl BRASILEIRA E SUA RELAC;AO COM AS DEMAIS
INSTITUICOES FISCAIS E ORCAMENTARIAS

Para compreender o papel que a IFI desempenha atualmente no cenério institucional
brasileiro, é necessario entender o contexto histérico que implicou na sua cria¢do e conhecer
quais foram as competéncias atribuidas pela legislacdo brasileira a essa entidade. O presente
capitulo dedica-se a isso, com a finalidade de estabelecer o panorama acerca da implantacéo da

IFI no Brasil para possibilitar sua avaliacdo a luz dos padrées internacionais.

2.1. HISTORICO DE CRIACAO E COMPETENCIAS ATRIBUIDAS A IFI

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar n® 101/2001, prevé em seu
art. 67 que (BIJOS, 2015, p. 14):

(..) o acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica e
operacionalidade da gestdo fiscal deverdo ser realizados por Conselho de Gestédo
Fiscal (CGF), constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de
Governo, do Ministério Pablico e de entidades técnicas representativas da sociedade.
De acordo com o § 2° do mesmo artigo, cabe & lei [ordinaria] dispor sobre a
“composi¢ado e a forma de funcionamento do conselho”. Referida lei, contudo, ainda
nao foi editada, de modo que o CGF ainda nao foi instituido, em que pese haver varias
proposic¢des legislativas em tramitagdo nesse sentido.

Esse Conselho de Gestdo Fiscal (CGF) poderia ser, entdo, uma entidade de fiscalizacéo

fiscal do tipo conselho fiscal para o pais. Contudo, a regulamentacdo necesséaria ndo foi
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aprovada mesmo passados dezesseis anos da edicdo da LRF. H& quem alegue que a principal
dificuldade para concretizar a figura do CGF é a sua composicdo excessivamente ampla,
abrangendo Unido, Estados e Municipios, cada qual representado por todos seus poderes, além
da participacdo de entidades da sociedade e do Ministério Publico (BIJOS, 2015, p. 14-15).

A possibilidade de criagdo e de instalacdo efetiva de outro tipo de autoridade fiscal
independente no Brasil foi tema de alguns estudos teoricos, especialmente no &mbito do Poder
Legislativo Federal (BIJOS, 2015; BITTENCOURT, 2015), que discutiam se tal modelo era
viavel no pais e de que forma ele poderia contribuir para o planejamento e a execucdo da politica
fiscal.

Bijos (2015, p. 15-18) defendia que instituir uma entidade no modelo de Escritério
Parlamentar de Orcamento independente, mas vinculado ao Poder Legislativo Federal, assim
como o Congressional Budget Office (CBO), existente nos Estados Unidos da América (EUA)
desde 1975 (CBO, 2016, p. 11), seria positivo para o fortalecimento da governanga
orcamentaria nacional. Segundo o autor, essa entidade teria “autonomia bastante para realizar
projecdes e analises com maior nivel de isencdo e independéncia” do que as proprias
Consultorias Legislativas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, desde que aderisse
aos principios gerais preconizados pela Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econdmicos (OCDE) para esse tipo de instituig&o.

Entretanto, Bittencourt (2015, p. 6-18) teve um entendimento contrério, ao analisar a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 83/2015, que visava criar a Autoridade Fiscal
Independente (AFI), considerada como independente apesar de ser vinculada ao Congresso
Nacional. De acordo com o autor, essas competéncias previstas para a AFI ja seriam exercidas
por outros 6rgdos como as Consultorias Legislativas Federais e o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), inclusive com grau maior de capacidade técnica, independéncia e apartidarismo do que
0 previsto para a AFIl na PEC.

Essa PEC, protocolada no Senado em 25/6/2015, teve seu substitutivo, em forma da
Emenda n° 15-CCJ, rejeitado em votacdo em primeiro turno, no Plenario do Senado, em
6/10/2015, com quarenta votos favoraveis, dezenove contrarios e duas abstencdes. Isto porque,
por ser uma proposta que exige maioria qualificada de trés quintos dos senadores, sua aprovagdo
necessitava de ao menos 49 votos favoraveis. Desde entdo, a PEC 83/2015 nao foi posta
novamente em votagdo, nem foi arquivada, tendo sido apenas retirada de pauta da Ordem do
Dia em virtude do término da Sessdo Legislativa Ordinaria de 2015 (SENADO, 2017b).
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Tendo em vista esse resultado, em 15/12/2015, foi apresentada proposta de criagdo da
Instituicdo Fiscal Independente (IF1), que seria vinculada somente ao Senado Federal, por meio
do Projeto de Resolucédo do Senado Federal (PRS) 61/2015.

A justificativa constante do referido projeto (SENADO, 2015a) era essencialmente
idéntica aquela apresentada no &mbito da respectiva PEC (SENADO, 2015b), objeto de analise
por parte de Bijos (2015), conforme ja mencionado.

A nova institui¢do teria como finalidade “aprimorar os mecanismos de avaliagdo e
controle social da politica fiscal, em favor da consistente estabilidade macroecondémica que
promova o crescimento econdomico, com justi¢a social” (SENADO, 2015a, p. 4).

O proprio texto justifica que se trata da criagdo de instituicdo distinta do Conselho de
Gestdo Fiscal, previsto pelo art. 67 da LRF!, posto que, na visdo dos autores da proposta, esse
conselho “estaria mais focado no campo contabil”, enquanto a IFI estava sendo concebida “para
a realizacdo de estudos, analises e propostas relacionadas as boas e responsaveis praticas
fiscais” (SENADO, 2015a, p. 4).

O referido projeto também aborda a diferenca entre as atribuicdes da futura IFI e outros

agentes publicos, uma vez que (SENADO, 2015a, p. 4):

(...) a IFI ndo podera regulamentar a politica fiscal ou mesmo julgar contas dos
governos. Suas atribui¢des, ao contrério, se dirigem a diagnosticar a qualidade da
politica fiscal e dos programas governamentais, sobretudo quanto a relagéo entre os
custos e os beneficios trazidos a coletividade, servindo também como 6rgéo de apoio
ao parlamento e seus representantes. [sem grifos no original]

Por fim, a justificativa faz referéncia a entes de estrutura semelhante, existentes em
varios paises do mundo, como 0 CBO americano e o Escritério de Orcamento do Reino Unido.

A criacdo da IFI somente se concretizou em 1°/11/2016, quando foi promulgada a
Resolucdo do Senado Federal n°42/2016, resultado da aprovagdo do PRS 61/2015, pelo
Plenério do Senado, em 23/3/2016 (SENADO, 2017a).

De acordo com o art. 1° da Resolucdo, a IFI é uma instituicdo do Senado Federal,

presidida por um diretor-executivo indicado pelo Presidente da Casa Legislativa, e dirigida por

L Art. 67. O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da politica e da operacionalidade da gestdo
fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e esferas
de Governo, do Ministério Plblico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a: | -
harmonizagéo e coordenagdo entre os entes da Federagdo; Il - disseminacdo de praticas que resultem em maior
eficiéncia na alocacdo e execugao do gasto publico, na arrecadacao de receitas, no controle do endividamento e na
transparéncia da gestdo fiscal; 11l - adocdo de normas de consolidagdo das contas publicas, padronizagdo das
prestacOes de contas e dos relatdrios e demonstrativos de gestdo fiscal de que trata esta Lei Complementar, normas
e padrfes mais simples para 0s pequenos Municipios, bem como outros, necessarios ao controle social; 1V -
divulgacdo de analises, estudos e diagndsticos. 8 1° O conselho a que se refere o caput instituird formas de
premiacao e reconhecimento publico aos titulares de Poder que alcancarem resultados meritérios em suas politicas
de desenvolvimento social, conjugados com a préatica de uma gestdo fiscal pautada pelas normas desta Lei
Complementar. § 2° Lei dispora sobre a composi¢do e a forma de funcionamento do conselho.

10
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um Conselho Diretor composto por diretor presidente e outros 2 diretores indicados por duas
comissdes do Senado. Cada diretor possui mandato de quatro anos ndo-renovavel e a garantia
de exoneracao apenas em caso de renuncia, condenacdo judicial transitada em julgado, processo
administrativo disciplinar ou voto de censura aprovado pela maioria absoluta dos membros do
Senado. Os diretores também ndo podem exercer qualquer outra atividade profissional nem
serem filiados a partidos politicos.

Ainda conforme a Resolucdo em apreco, todos os relatérios elaborados pela IFI em
cumprimento as suas competéncias definidas na resolucdo séo publicados ap6s a aprovacao
pela maioria do Conselho Diretor (88 11 e 12). A IFI também conta com um Conselho de
Assessoramento Técnico, formado por até cinco brasileiros nomeados pelo diretor-executivo,
por tempo indeterminado, e com previsado de reunides periodicas (8§ 9°). Por ndo ter seu proprio
corpo funcional, os servidores do Senado prestam apoio a IFI (art. 2°).

A Resolu¢do também lista as competéncias da IFI:

ART. 1° E CRIADA, NO AMBITO DO SENADO FEDERAL, A INSTITUICAO FISCAL
INDEPENDENTE, COM A FINALIDADE DE:

| - DIVULGAR SUAS ESTIMATIVAS DE PARAMETROS E VARIAVEIS RELEVANTES PARA A
CONSTRUCAO DE CENARIOS FISCAIS E ORCAMENTARIOS;

I - ANALISAR A ADERENCIA DO DESEMPENHO DE INDICADORES FISCAIS E ORCAMENTARIOS
AS METAS DEFINIDAS NA LEGISLACAO PERTINENTE;

Il - MENSURAR O IMPACTO DE EVENTOS FISCAIS RELEVANTES, ESPECIALMENTE OS
DECORRENTES DE DECISOES DOS PODERES DA REPUBLICA, INCLUINDO OS CUSTOS DAS
POLITICAS MONETARIA, CREDITICIA E CAMBIAL;

IV - PROJETAR A EVOLUGAO DE VARIAVEIS FISCAIS DETERMINANTES PARA O EQUILIBRIO DE
LONGO PRAZO DO SETOR PUBLICO.

8§ 1° AS COMPETENCIAS ESTABELECIDAS NOS INCISOS DO CAPUT NAO EXCLUEM NEM
LIMITAM AQUELAS ATRIBUIDAS A ORGAQS JURISDICIONAIS, NORMATIVOS OU DE CONTROLE.

[-]

Por fim, o art. 3° da Resolucdo estabelece a obrigacdo das “instituigdes oficiais
competentes” de “prestar todas as informacgdes necessarias ao pleno e adequado desempenho
das atribuigdes da Institui¢ao Fiscal Independente”. O § 10° do art. 1° da Resolugéo ainda prevé
que a IFI podera encaminhar, por intermédio da Mesa do Senado Federal, pedidos de
informagdes a “Ministros de Estado e a quaisquer titulares de érgdos diretamente subordinados
a Presidéncia da Republica, importando em crime de responsabilidade a recusa, 0 nédo
atendimento no prazo de 30 (trinta) dias ou a presta¢do de informagdes falsas”.

Registre-se que, nos termos do Item 4 do art. 13 da Lei 1.079/1950, configura crime de
responsabilidade dos Ministros de Estado a conduta de ndo prestar “dentro em trinta dias e sem
motivo justo, a qualquer das Camaras do Congresso Nacional, as informacdes que ela lhes

solicitar por escrito, ou prestarem-nas com falsidade”. Assim, deduz-se que a resolucdo que

11
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criou a IFI fundamenta-se nesse dispositivo legal para disciplinar a ocorréncia de crime de
responsabilidade no caso do seu 8§ 10° do art. 1°.

2.2. RELACAO DA IFI COM OS DEMAIS ORGAOS E ENTIDADES
GOVERNAMENTAIS E COM OS ATORES DA SOCIEDADE

Mensalmente, a IFI tem publicado em sua pagina no portal do Senado os seus relatorios
de acompanhamento fiscal (RAF), que exprimem sua andlise da trajetoria dos principais
indicadores fiscais e econémicos, como Produto Interno Bruto (PIB), inflacdo, juros, divida e
contingenciamento de despesas (IFl, 2017c). Esse relatério mensal também tem expresso a
opinido da IFI, acerca de temas com potenciais impactos fiscais em discussdo no cenario
legislativo, como a reforma da previdéncia social e a crise fiscal dos estados brasileiros, ou a
aspectos estruturais, como as relagdes entre o Banco Central e o Tesouro Nacional (IFl, 2017c).

Por ocasido da publicacdo desses relatdrios, a IFI tem realizado entrevistas coletivas
para a imprensa (AGENCIA SENADO, 2017c), além de eventos direcionados especificamente
ao mercado financeiro (AGENCIA SENADO, 2017b). Também tém sido publicadas versoes
desses relatorios em inglés (IFl, 2017c).

De acordo com o primeiro Diretor-Presidente da IFI, ha a intencdo de que a instituicdo
produza ainda notas técnicas, banco de dados e projecdes econdmicas, por iniciativa propria ou
demanda especificas de Senadores, além de opinar sobre projetos de lei e medidas do governo,
de modo a embasar as decisdes dos Senadores (AGENCIA SENADO, 2016b).

A Resolucdo é silente, quanto a relacdo da IFI com os responsaveis pela politica fiscal
no Brasil, posto que somente cita rgdos e entidades que atuam na formulacao e execucao dessa
politica, quando estabelece a obrigatoriedade de eles responderem aos questionamentos da IFI,
encaminhando todas as informagdes requisitadas.

E provavel que os 6rgaos requisitados, como a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e
a Secretaria de Orcamento Federal (SOF), tenham conhecimento dos relatérios e das analises
publicados pela IFI, porém ndo ha nenhuma obrigacdo legal desse conhecimento, muito menos
de seguir as recomendac0es dessa instituicdo, uma vez que ndo foi conferido a IFI nenhum tipo
de poder de determinar condutas nem de aplicar san¢des por descumprimento. O efeito esperado
da atuacdo da IFI com respeito a esses Orgdos é dar maior transparéncia as informacGes
orcamentarias e ser uma fonte de estimativas independentes de parametros fiscais, conforme
destacado pelo seu Diretor Executivo por ocasido da sua posse (AGENCIA SENADO, 2016a).

Quanto a relagédo da IFI com os demais Orgdos e entidades que possuem competéncias

afins, a Resolucdo do Senado n° 42/2016 € sucinta, limitando-se a afirmar em seu § 1° que as
12



Heloisa Rodrigues da Rocha

competéncias da IFI “ndo excluem nem limitam aquelas atribuidas a 6rgdos jurisdicionais,
normativos ou de controle”.

N&o ha registro de que os relatdrios e as informacdes produzidas pela IFI estejam sendo
utilizadas como insumo nas atividades de fiscalizacdo da politica fiscal desenvolvidas pelo
TCU. Todavia, o Plenério do Tribunal aprovou o envio a IFI do Acérddo 938/2017-TCU-
Plenario (TCU, 2017), que avaliou a previsao de receitas, a fixacdo de despesas e as metas
fiscais do Projeto de Lei Orcamentaria Anual de 2017 (PLOA 2017), em atendimento ao
disposto nos Capitulos 111 a VII da LRF e no art. 3°, Inciso 111, da Resolucdo TCU n° 142/2001
(TCU, 2001).

Com respeito ao trabalho opinativo sobre proposicOes legislativas, ndo foram
localizados casos em que parlamentares tenham requisitado manifestacao institucional por parte
da IFI, nem casos em que as Consultorias Legislativas Federais solicitaram apoio da IFI para
realizar suas atividades de assessoramento técnico-legislativo. Registre-se que o diretor —
presidente da IFI ja foi convidado a participar de audiéncias publicas no Congresso Nacional,
como ocorreu na Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Previdéncia, conforme aprovado
pelo Requerimento 134/2017 (SENADO, 2017d).

No plano internacional, a IFI pretende estabelecer parceiras com a OCDE (AGENCIA
SENADO, 2017). Além disso, representantes da IFI tém participado de eventos especificos
como palestrantes, a exemplo do XXIX Seminario Regional de Politica Fiscal, realizado no
Chile em 23-24/3/2017 e organizado pela Comisién Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), uma das cinco comissdes regionais das Na¢des Unidas (IFI, 2017a).

Para subsidiar a presente avaliacdo, tanto sob o0 aspecto de seu modelo de instituicdo,
quanto sob o prisma de suas competéncias e de sua forma de atuacdo, é realizada sucinta
exposicao, ao longo do préximo capitulo, acerca dos padrdes e das definicdes internacionais

estabelecidos para entidades que atuam a semelhanca da IFI brasileira.

3. PADROES INTERNACIONAIS ESTABELECIDOS PARA AS AFIS

O desenvolvimento de um pais e o bem-estar dos seus habitantes depende de seu
crescimento social e da estabilidade de sua economia, que, por sua vez, sdo diretamente afetados
pelo desempenho fiscal do governo. Assim, a geracao de superavits ou deficits fiscais influencia
na vida de toda a populagdo (KOVACS E CSUKA, 2012, p. 1-5).

Ao longo da segunda metade do século XX e na primeira década do século XXI,
observou-se um crescimento no numero de paises, em especial os que fazem parte da OCDE,

que apresentaram sucessivos deficits fiscais por varios anos. Verificou-se que a politica fiscal
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adotada, na maioria desses paises, trouxe efeitos colaterais danosos para as suas economias,
sendo o principal deles 0 aumento dos déficits fiscais com a consequente ampliagdo das dividas
publicas desses paises e com a deflagracdo de crises econémicas severas, afetando toda a
populagdo (KOVACS E CSUKA, 2012, p. 1-5; DEBRUN E BEETSMA, 2016, p. 6-8).

Os especialistas apontam diversas possiveis causas para esses resultados fiscais
negativos, com destaque para a existéncia de inadequada disciplina fiscal e gerenciamento fiscal
fraco, motivados por problemas descritos vastamente na literatura:

a) Compreensdo insuficiente, tanto dos cidaddos quanto dos politicos, acerca do
impacto e das consequéncias fiscais das decisGes orcamentarias sobre a solvéncia futura do
Estado, associada, na maioria das vezes, com otimismo e confianca exagerados na obtencéo de
resultados fiscais positivos futuros que compensem 0s maiores gastos e o acimulo de déficit no
presente (CALMFORS, 2011, p. 4-6; DEBRUN et. al., 2013, p. 5-6);

b) Politicos que agem de acordo com seus proprios interesses em vez de priorizarem o
interesse publico, seja por meio de projetos e politicas que beneficiam pequenas parcelas da
sociedade as custas da estabilidade fiscal do Estado, seja por meio de investimentos
incompativeis com a sustentabilidade fiscal, mas que sdo capazes de angariar votos dos eleitores
para a reeleicdo (CALMFORS, 2011, p. 4-6; DEBRUN et. al., 2013, p. 5-6);

c) Visdo de curto prazo dos politicos, especialmente dos partidos politicos de
sustentacdo dos governantes, que atribuem importancia reduzida a evolucdo temporal das
contas publicas, em parte porque os custos de eventuais déficits futuros recairdo sobre outros
partidos que estiverem governando o pais. Além disso, cada corrente politico-ideoldgica que
assume o governo possui preferéncias especificas sobre qual deve ser o nivel de gastos ideal de
um governo e como esses gastos devem ser financiados. As eventuais inconsisténcias
intertemporais entre as politicas fiscais adotadas afetam diretamente a sustentabilidade do
endividamento publico no longo prazo (CALMFORS, 2011, p. 4-6; DEBRUN et. al., 2013, p.
5-6);

d) Inconsisténcia temporal na escolha das politicas fiscais, o que significa que politicas
que sdo Gtimas antes da ocorréncia de certas condigdes econdmicas, deixam de ser tdo
adequadas apds a efetivacdo dessas condicBes. Isto implica que diversas vezes 0s governos
decidem implementar planos de austeridade fiscal, mas depois de algum tempo desistem dessas
politicas mesmo que os resultados pretendidos ainda ndo tenham sido alcancados. Um exemplo

seria a postura do governo, anterior & uma crise econdémica, de ndo socorrer instituicbes
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bancarias, enquanto durante uma grave crise, 0 mesmo governo acabaria por concordar em
prestar auxilio ao mercado financeiro, independente do impacto dessa ajuda nas contas publicas,
justamente para afastar riscos sistémicos da economia (CALMFORS, 2011, p. 4-6; DEBRUN
et. al., 2013, p. 5-6);

e) Devido aos gastos do governo geralmente serem direcionados a grupos especificos,
mas serem financiados pelos recursos de impostos arrecadados de todos os cidad&os, séo
geradas pressdes desproporcionais pelo aumento da destinacdo de recursos a esses grupos
minoritarios as expensas de toda a sociedade. Isso se agrava ainda mais em momentos de
austeridade, pois normalmente cada grupo especifico quer transferir para os outros a sua propria
parcela devida de ajuste fiscal, dificultando ou até inviabilizando a adocdo da politica fiscal
necessaria para garantir a sustentabilidade fiscal de longo prazo do pais (CALMFORS, 2011,
p. 4-6; DEBRUN et. al., 2013, p. 5-6);

Foram propostos diversos mecanismos para orientar e controlar a politica fiscal de
forma a reduzir esses déficits. Especialmente a partir da década de 1990, a estratégia mais
preconizada e adotada foi a criacdo de regras fiscais, que estabelecem parametros a serem
alcancados ou evitados, isto €, metas ou limites, respectivamente (CALMFORS, 2011, p. 6-8).

Essas regras podem ser objetivas e de fécil verificacdo por qualquer pessoa ou
dependerem de calculos mais elaborados por algum 6rgéo especializado do Estado. Elas podem
ser um dispositivo em uma lei ordinaria ou na Constituicdo do pais, mas também podem ser
impostas por entidades supranacionais como a Unido Europeia (UE). Ainda, as regras fiscais
podem ja trazer a previsdo das sancdes aplicaveis em caso de descumprimento ou ndo fazer
mencao expressa as sancdes correspondentes. (CALMFORS, 2011, p. 6-8; COMISSAO
EUROPEIA, 2014, p. 54-55)

A opcdo por um modelo ou outro de regra fiscal esta no &mbito da discricionariedade
dos paises, até porque ndo ha consenso sobre qual € o modelo de regra fiscal mais efetivo, nem
mesmo se hé& necessidade de existirem regras fiscais para que a politica fiscal seja adequada.
(COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 54-55)

De acordo, com Debrun e Beetsma (2016, p. 7-9), a propria decisdo de um governo de
instituicdo de uma regra fiscal ja denotaria que esse governo tem uma maior predisposi¢do a
seguir uma politica fiscal mais responsavel. Isso porque, segundo os autores (DEBRUN E
BEETSMA, 2016, p. 9), um governo que ndo prioriza um orgamento responsavel prefere néo
instituir algo que va limitar sua atuacao e dar maior transparéncia para a sociedade sobre a real

forma de conduc&o e a situagdo da politica fiscal.
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Além disso, dependendo das caracteristicas da forma de apuragdo da regra fiscal
estabelecida, h& a possibilidade de serem empregados métodos para deturpar e ocultar o
resultado real da regra, pratica denominada “contabilidade criativa”, observada, por exemplo,
na Franca, na Grécia e na Italia, na década de 1990, durante a transi¢ao para o ingresso na Uniédo
Europeia (MILESI-FERRETT], 2000, p. 6-7; VON HAGEN E WOLFF, 2004, p. 12-14).

Considerando que as dificuldades apontadas fragilizam a efetividade do instrumento
regra fiscal e a propria credibilidade dos resultados fiscais, desde o final da década de 1990, os
estudiosos do tema vém propondo outros mecanismos institucionais para incentivar uma
politica fiscal mais responsavel, sustentavel e alinhada com o bem-estar do pais no longo prazo:
entidades técnicas dedicadas exclusivamente a fiscalizacdo da politica fiscal do governo
(DEBRUN, HAUNER E KUMAR, 2009, p. 62; CALMFORS E WREN-LEWIS, 2011, p. 652;
DEBRUN et. al., 2013, p. 7-8).

Registre-se que 6rgdos com atribuicfes idénticas ou semelhantes a essa ja existem ha
décadas em paises do mundo todo, como: Bélgica, criado em 1936; Holanda, em 1945;
Dinamarca, em 1962; Austria, em 1970; e Estados Unidos, em 1974 (OCDE, 2014, p. 5).

Todavia, ha um crescimento significativo na quantidade dessas instituicdes, que estao
sendo criadas por paises de todos os continentes, especialmente ao longo das duas primeiras
décadas do século XXI, a exemplo de: Austria em 2002, Coreia do Sul em 2003, Canada em
2008, Quénia em 2009, Reino Unido em 2010, Portugal em 2010, Australia em 2012, Chile em
2013 e Africa do Sul em 2014 (DEBRUN et. al., 2013, p. 12-14).

Entretanto, ndo ha uma nomenclatura genérica consensualmente adotada por todos
autores e organismos internacionais para essas entidades, sendo empregadas como sindnimos
as expressoes: instituicdes fiscais independentes, conselhos fiscais, escritérios parlamentares
de orcamento e autoridades fiscais independentes (DEBRUN et. al., 2013, p.9-10).

No ambito do presente trabalho, os diversos tipos de entidades, independentemente de
sua classificacdo ou nome no pais de origem, serdo designados coletivamente pela expressao
“autoridades fiscais independentes” (AFI), com o intuito de diferencia-las das referéncias a

instituicdo brasileira, chamada de IFI.

3.1. CONCEITO E CARACTERISTICAS DAS AFIS NA LITERATURA
INTERNACIONAL

Na literatura internacional, ha quem faca uma analogia entre as politicas monetaria e
fiscal, isto &, entre o papel dos bancos centrais e das AFIs. Nesse contexto, a delegacdo de parte

ou de todas as decisdes da respectiva politica para uma instituico técnica e independente teria
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0 cond&o de evitar, ou a0 menos reduzir, que a implementacdo dessa politica seja prejudicada
por incentivos econdmicos ou politicos que beneficiem somente a um pequeno grupo as
expensas da estabilidade de todo o Estado (DEBRUN, 2011, p. 9-10).

Alguns estudiosos defendem a delegacéo das préprias decisdes de politica fiscal, assim
como ocorre com a politica monetéria; outros propdem que sejam delegadas somente as
atividades de previsdes, andlises e avaliagdo (CALMFORS E WREN-LEWIS, 2011, p. 652).

Todavia, Debrun, Hauner e Kumar (2009, p. 54-55) destacam que h& uma diferenca
fundamental entre essas instituicGes, devido ao fato de que a politica monetaria pode ser
delegada para um 6rgéo técnico e comandado por representantes ndo-eleitos pelos cidad&os,
enquanto a politica fiscal ndo pode ser integralmente sujeita a essa mesma delegacéo.

Segundo esses autores, 0s aspectos da politica fiscal que visam preferencialmente aos
objetivos distributivos ndo devem ser delegados, ainda que possam causar ineficiéncias
econdmicas, porque ndo hd um amplo consenso acerca da definicdo dessas politicas. Pelo
contrario, tais decisdes sdo altamente dependentes das preferéncias da sociedade e devem, pois,
permanecer sob o controle direto e imediato do processo politico e da atuacdo dos
representantes eleitos pelos cidaddos (DEBRUN, HAUNER E KUMAR, 2009, p. 54-55).

J& 0 oposto ocorre com os aspectos da politica fiscal em que os critérios para um bom
desempenho podem ser facilmente descritos ex-ante e sdo estaveis ao longo do tempo, em que
ha necessidade de conhecimento técnico especializado para realizar avaliagdes e em que 0s
incentivos politicos acabam distorcidos devido a inconsisténcia temporal, um dos problemas ja
discutidos na parte introdutoria deste capitulo. Nesses casos, poderia haver delegacdo a 6rgaos
técnicos. (ALESINA E TABELLINI, 2005, p. 49-51).

Um exemplo disso sdo as escolhas de politica fiscal intertemporal, nas quais as decisdes
do presente possuem um efeito maior nas geracdes futuras do que na atual. Alesina e Tabellini
(2005, p. 51) defendem que é mais efetivo delegar tais decisGes aos burocratas, em lugar de
atribuir essa competéncia aos agentes eleitos.

De acordo com documento oficial do Fundo Monetério Internacional (FMI), pode-se

conceituar uma autoridade fiscal independente como (DEBRUN et. al., 2013, p. 5):

(...) agéncias independentes que visam promover politicas fiscais adequadas. Embora
essas instituigdes variem imensamente em termos de competéncia, atividades e forma
institucional, elas tendem a ter em comum um mandato explicito definido na
legislacdo, um papel de fiscalizagdo implicando em uma contribuicdo direta para o
debate publico sobre a politica fiscal, e apartidarismo estrito em suas atividades.
Notavelmente, os conselhos fiscais ndo possuem a discricionariedade para definir
instrumentos da politica publica. Ao contrario dos bancos centrais independentes na
area de politica monetéria, eles sdo somente facilitadores das finangas publicas
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fiscalmente adequadas, e ndo tomadores de decis@o deliberadamente isolados dos
politicos e da politica.

Por sua vez, a OCDE estabeleceu a seguinte conceituacdo acerca das AFls (OCDE,
2014, p. 5):

InstituicBes fiscais independentes (normalmente também chamadas de conselhos
fiscais ou escritorios parlamentares de orgamento independentes) sdo Orgéos
independentes e custeados com recursos publicos, que possuem mandato legal do
Executivo ou do Legislativo e que fornecem andlise e fiscalizagdo apartidaria de, e
em alguns casos recomendacdes sobre, desempenho e politica fiscais.®

Desde 2006, a Comissao Europeia tem realizado estudos anuais, sobre as competéncias
e as atividades dos 6rgdos que atuam como AFIs dos paises europeus, tendo por base uma
definicdo mais abrangente do que seriam essas instituicdes (COMISSAO EUROPEIA, 2016a):

(...) 6rgédos apartidarios, que ndao sdo nem o Banco Central, nem o Governo, nem o
Parlamento, e que preparam cenarios macroeconémicos para orgamento, monitoram
o desempenho fiscal e/ou recomendam o Governo em matéria de politica fiscal. Estas
instituigdes sdo primordialmente financiadas por recursos publicos e séo
funcionalmente independentes frente as autoridades fiscais. Cortes de Auditores séo
incluidas nesta definicdo se as suas atividades vdo além do controle contébil e
abrangem qualquer das tarefas mencionadas acima.*

Como resultado, esses trabalhos tém identificado a sobreposi¢éo de entidades atuando
em algumas tarefas que sdo atribuidas as AFIs, incluindo Orgdos de Auditoria, Institutos de
Pesquisas Econdmicas e diversos tipos de Comités e Conselhos vinculados ao Poder Executivo
e ao Legislativo. Por exemplo, além do 6rgdo identificado como AFI, na Austria, existem mais
quatro dessas instituicdes com atribuigcdes semelhantes, e, na Alemanha, existem outras cinco
entidades (COMISSAO EUROPEIA, 2016b).

Por causa da crise de 2008, a Unido Europeia tem reformulado sua legislacdo em varios
aspectos, justamente para amenizar os efeitos dessa crise, na economia e nas financas dos paises
membros, e para evitar que essa situacdo se repita no futuro com tamanha gravidade (KOVACS
e CSUKA, 2012, p. 5-6; COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 60-61).

2 (...) independent agencies aimed at promoting sound fiscal policies. Although these institutions vary greatly in
terms of their remit, tasks, and institutional forms, they tend to share an explicit mandate enshrined in legislation,
a “watchdog” role implying a direct contribution to the public debate on fiscal policy, and strict non-partisanship
in their activities. Importantly, fiscal councils do not have the discretion to set policy instruments. Unlike
independent central banks in the monetary policy area, they are only facilitators of sound fiscal public finances,
not decision makers deliberately insulated from politics.

3 Independent fiscal institutions (commonly referred to as independent parliamentary budget offices or fiscal
councils) are publicly funded, independent bodies under the statutory authority of the executive or the legislature
which provide non-partisan oversight and analysis of, and in some cases advice on, fiscal policy and performance.
4 (...) non partisan public bodies, other than the central bank, government or parliament that prepare
macroeconomic forecasts for the budget, monitor fiscal performance and/or advise the government on fiscal policy
matters. These institutions are primarily financed by public funds and are functionally independent vis-a-vis fiscal
authorities. Courts of Auditors are included in this definition if their activities go beyond the accounting control
and cover any of the tasks mentioned above.
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Uma dessas iniciativas foca na melhoria da governanga econdmica e inclui a Diretiva
2011/85/EU, adotada em novembro de 2011, que faz mencdo expressa a necessidade de
monitoramento efetivo e tempestivo do cumprimento das regras fiscais. Ainda segundo o
documento, esse monitoramento deve ser baseado em ‘“andlise independente e confiavel
realizada por 6rgdos independentes ou 6rgdos que possuam autonomia funcional com relacéo
as autoridades fiscais do pais membro™® (COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 60-61).

Em junho de 2012, a Comissdo estabeleceu regras e principios sobre as tarefas e a forma
institucional que tais Orgaos independentes deveriam ter, no ambito na Comunicacdo
COM(2012)342, e, em maio de 2013, a Uni&o Europeia inseriu essas exigéncias na Regulation
(EU) n°473/2013, que fazia parte de uma série de legislacGes para aprimorar a governanga
fiscal dos paises da zona do euro (COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 61-63).

Dessa forma, observa-se que cada autor e cada organizacdo define as AFls de forma
diferente. Para o FMI, a partir de pesquisa em AFIs do mundo todo, as fungdes das AFIs diferem
entre si, conforme as caracteristicas politico-econdmicas e juridicas de cada pais e o contexto
em que essa entidade foi criada. Também se observa influéncias do debate académico sobre o
papel das AFIs na politica fiscal, intensificado na Gltima década, e da experiéncia acumulada
com instituicdes politicamente independentes em outras politicas publicas, como o Banco
Central e as Agéncias Reguladoras (DEBRUN et. al., 2013, p. 14-15).

Entretanto, a0 mesmo tempo, nota-se que todos conceitos examinados exigem a
presenca de algumas caracteristicas basicas comuns dessas instituicdes para que a atuacao das
AFIs seja de fato efetiva e capaz de aprimorar a situacdo fiscal do pais em que atua. De forma
geral, segundo o FMI, as tarefas atribuidas com maior frequéncia as AFIs podem ser
classificadas nas seguintes categorias (DEBRUN et. al., 2013, p. 15):

a) analise, revisdo e monitoramento independentes das politicas, dos planos e do
desempenho fiscais do governo: isso inclui analises das propostas orcamentarias anuais, de
médio e de longo prazo, usualmente focadas no horizonte macroecondémico, em atendimento
ao seu objetivo principal de fomentar politicas fiscais mais sélidas por intermédio do
fornecimento de informacdes para o debate publico. Outra atividade relacionada € a verificacdo

posterior, quanto ao desempenho fiscal frente a metas e objetivos agregados oficiais;

b) desenvolvimento ou revisao de projecdes orcamentarias ou macroeconémicas: isso

estd associado ao dever da AFI de apontar publicamente eventuais desvios, causados pelo

5 reliable and independent analysis carried out by independent bodies or bodies endowed with functional autonomy
vis-a-vis the fiscal authorities of the Member States.
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excesso de otimismo do governo ou qualquer outro motivo, e a obrigacao legal que existe em
alguns paises, sobretudo os mais integrados economicamente a UE, de justificar toda deciséo

que for contréria as recomendacdes da AFI;

c) custos do orcamento e das propostas politicas, incluindo plataformas eleitorais: essa
atividade fundamenta-se na competéncia da AFI de produzir estimativas imparciais sobre o
gasto com programas ou politicas especificas;

d) aconselhar gestores e legisladores sobre as opg¢des disponiveis para as politicas
publicas: isso pode ser atribuido de forma genérica, permitindo que a AFI se pronuncie sobre
as politicas que ela escolher, ou de forma mais restrita, estabelecendo sobre quais topicos e em
gue momento a entidade pode se manifestar.

Cabe ressaltar que, na pesquisa realizada pelo FMI, ndo foi identificada nenhuma AFI
com qualquer poder de veto, direto ou indireto, que pudesse paralisar o respectivo processo
orcamentario ou a gestdo fiscal. A atuacdo das entidades baseia-se essencialmente na
divulgacgdo para a imprensa e para a sociedade de seus relatorios, havendo cada vez mais casos
de AFIs que sdo ouvidas formal e periodicamente no Parlamento (DEBRUN et. al., 2013, p.
18).

Registre-se que, em varios paises como Portugal, Austria e Bélgica, as AFls também
possuem um mandato legal para examinar matérias relacionadas aos governos estaduais e
locais, ou mesmo com relagdo as empresas estatais. Por outro lado, nos EUA, alguns estados
possuem suas proprias AFIs, como por exemplo a Califérnia (DEBRUN et. al., 2013, p. 18).

Outro ponto essencial em qualquer AFI, segundo a visao do FMI, é a sua autonomia das
influéncias partidarias e politicas, especialmente entre as entidades recém-criadas, que ainda
ndo possuem uma reputacdo estabelecida de independéncia e exceléncia profissional. Um
requisito frequentemente adotado pelos paises para evitar tal situacdo € a exigéncia legal de
experiéncia e qualificacao profissionais para atuar nos cargos das AFls (DEBRUN et. al., 2013,
p. 19).

Também se faz necessario garantir que as entidades detenham independéncia
operacional, tanto com relagdo aos recursos financeiros quanto aos recursos humanos e
materiais, para dificultar que a AFI sofra retaliaches ou pressdes externas em seu trabalho
devido as suas manifestagdes (DEBRUN et. al., 2013, p. 19).

Cabe ressaltar que ja houve casos de entidades que tiveram reducao drastica de recursos

financeiros ou apoio material por causa de sua atuagdo, como ocorreu com a AFI da Bélgica,
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que teve um atraso de dois anos no seu financiamento, e com a institui¢cdo da Hungria, que foi
praticamente extinta no seu segundo ano de existéncia (DEBRUN E TAKAHASHI, 2011, p. 4;
DEBRUN et. al., 2013, p. 34-35).

Por outro lado, o FMI recomenda que sejam realizadas avaliacfes externas periddicas
para garantir a qualidade do trabalho desenvolvido pelas AFIs e contribuir para a accountability
da instituicdo com a sociedade e com o Poder a que se encontra vinculada — Executivo ou
Legislativo (DEBRUN et. al., 2013, p. 50-51).

Ainda de acordo com o estudo do FMI, o tamanho do corpo funcional das AFls varia
significativamente, dependendo das atribuicdes de cada uma e de suas caracteristicas. Em um
extremo, ha casos como a Suécia, onde a AFI dispde de cinco funcionérios e de um orcamento
de um milhédo de ddlares para realizar as avali¢bes da politica fiscal; em outro extremo, ha paises
como os Estados Unidos, onde a AFI conta com 240 funcionarios e um or¢camento de 45 milhdes
de ddlares para executar tarefas como estimar custos de proposi¢des legislativas e esbocar
cenarios de sustentabilidade fiscal de longo prazo (DEBRUN et. al., 2013, p. 36-37).

O Quadro 1 sintetiza o conjunto minimo de atributos das AFIs preconizados pelo FMI.

desempenho fiscais do governo;
e Desenvolvimento ou revisdo de projecdes orcamentarias ou macroeconémicas;

eleitorais;

politicas publicas.

e Andlise, revisdo e monitoramento independentes das politicas, dos planos e do

Atividades tipicas e Elaboragdo de estimativas dos custos das propostas politicas, incluindo plataformas

o Aconselhamento de gestores e legisladores sobre as op¢fes disponiveis para as

o e Imprensa;
Plblico alvo e Sociedade;

e Parlamento.

e Independéncia das influéncias partidarias e politicas;
Critérios de o Exigéncia legal de experiéncia e qualificagdo profissionais;

recursos humanos e materiais;
e Avaliacdo externa.

independéncia e Autonomia operacional tanto com relacdo aos recursos financeiros quanto aos

contexto em que essa entidade foi criada

Forma juridica; e Conforme as caracteristicas politico-econdmicas e juridicas de cada pais e o

Fonte: elaboragdo propria a partir das informagdes contidas em publicagéo de Debrun et. al. (2013).

Quadro 1 — Sintese dos atributos minimos preconizados pelo FMI para as AFls

Por sua vez, a OCDE estabeleceu vinte e dois principios para AFls, que foram agrupados
em nove categorias (OCDE, 2014, p. 8-10):

a) Pertencimento local: para ser efetiva e duradoura, a AFI precisa ser compativel com

as necessidades da politica fiscal e com as caracteristicas institucionais, legais, politicas e
econbmicas do seu pais. Por isso, em lugar de importar pura e simplesmente um modelo pronto

de AFI de qualquer outro lugar do mundo, a entidade deve ser criada com base na realidade do
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seu pais, atribuindo-lhe funcBes que s@o relevantes dentro do arcabougo determinado por
aquelas caracteristicas;

b) Independéncia e apartidarismo: a entidade deve demonstrar objetividade e

exceléncia profissional, sem realizar estudos com quaisquer vieses politico-partidarios. A
segregacado de fungdes, inclusive, € um dos argumentos mais importantes para a ndo atribuicao
as AFIs de competéncias normativas positivas, quanto as politicas publicas, justamente para
evitar a percepcdo de partidarismo. Seus funcionarios também devem ser qualificados
tecnicamente e selecionados nos mesmos termos que os servidores do Poder Executivo ou do
Legislativo. Seu corpo diretivo deve ter competéncias técnicas comprovadas, na area de
Economia e Financgas Publicas, e familiaridade com o processo or¢camentério, além de possuir

independéncia suficiente para atuar sem interferéncias politicas;

c) Mandato das AFIs: as competéncias da instituicdo, os interessados que podem

demandar a realizacdo de trabalhos, os tipos de analises e de relatorios produzidos e o calendario
de publicacdo dos documentos elaborados pelas entidades devem estar claramente definidos na
legislacdo. Isso ndo impede que as AFIs produzam andlises por iniciativa propria, desde que
sejam respeitados os limites estabelecidos na definicdo do seu mandato, que também deve
conter relagdo clara com o processo or¢camentario. Algumas das fun¢ées comumente atribuidas
as AFls incluem projecGes fiscais e econdmicas, analises da proposta orcamentaria do
Executivo, monitoramento do cumprimento de regras ou metas fiscais, estimativa de custo das

principais propostas legislativas e estudos analiticos sobre assuntos selecionados;

d) Recursos: devem ser alocados as AFIs recursos suficientes para que elas possam
exercer seu mandato de forma satisfatoria, preferencialmente seguindo o0s mesmos
procedimentos legais aplicaveis ao orcamento de outros 6rgdos independentes como

Controladorias;

e) Relacdo com o Legislativo: posto que o Poder Legislativo exerce fungdes essenciais

de accountability, nos processos orcamentarios do pais, é importante que haja tempo e
oportunidade para a AFI analisar as informacdes orcamentarias e enviar sua manifestacdo aos
Parlamentares. Além disso, independentemente de a entidade estar vinculada ao Poder
Executivo ou Legislativo, é necessario estabelecer mecanismos apropriados de accountability
da entidade, perante o Legislativo, como a possibilidade da convocagédo do corpo diretivo da

AFI, na comissao parlamentar de orcamento, para responder as questdes de seus integrantes, a
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fiscalizacdo do orcamento da entidade pelos parlamentares e um papel especifico para a
comissdo parlamentar de orgamento nas aprovacoes e demissoes dos dirigentes da AFlI;

f) Acesso a informacdo: tendo em vista a natural assimetria de informac6es entre o

governo e a AFI, a legislacdo deve garantir que a entidade tenha acesso tempestivo a todas as
informacdes relevantes, incluindo metodologia e premissas que fundamentaram as propostas
ficais. Eventuais restricdes de acesso as informagdes também devem ser definidas
explicitamente na legislacdo e deve-se garantir a manutencdo do sigilo das informacdes

confidenciais envolvidas;

g) Transparéncia: constitui-se em um dos objetivos principais da atuagéo da AFI. Desta
maneira, os relatorios e as analises elaborados pela entidade devem ser publicados de forma
ampla, livre e gratuita, em nome da prépria AFI, além de incluir toda a metodologia e os dados
usados. Todos os documentos produzidos pela entidade também devem ser encaminhados ao
Parlamento tempestivamente, fomentando o debate legislativo. Espera-se que sejam
estabelecidas formalmente as datas de publicacdo dos relatérios mais importantes, em
consonancia com o calendario de divulgacdo dos principais documentos orcamentarios do

Poder Executivo;

h) Comunicacdes: as AFIs devem desenvolver canais de comunicagdo com a imprensa,
a sociedade civil e outros interessados, uma vez que a influéncia das AFIs na politica fiscal é
de natureza persuasiva, ou seja, ndo possui poder de coercdo por meio de sangdes legais e outras
punicdes. Assim, a cobertura da imprensa acerca do trabalho das AFls fomenta uma maior
compreensdo e conscientizacdo da sociedade, que pode se traduzir em pressdo social para o

governo atuar com mais transparéncia e responsabilidade fiscal,

i) Avaliacdo externa: as AFIs devem desenvolver mecanismo externo de avaliagdo do

seu trabalho, conduzido por especialistas locais ou internacionais. Existem varias formas para
essa atividade, como revisar relatorios selecionados, avaliar anualmente a qualidade das
analises da entidade, manter painel permanente de aconselhamento ou contar com revisdo por

pares realizada por AFIs de outros paises.

O Quadro 2 sintetiza os atributos minimos das AFIs preconizados pela OCDE.

Atividades tipicas

Funcdes que sdo relevantes dentro do arcabouco fiscal do pais;
Projecdes fiscais e econdmicas;

Analises da proposta orcamentaria do Executivo;

Monitoramento do cumprimento das regras fiscais ou metas oficiais;
Estimativa de custo das principais propostas legislativas;

Estudos analiticos sobre assuntos selecionados.
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Imprensa;

Sociedade;

Parlamento;

Mercado financeiro;

Especialistas locais e internacionais.

Publico alvo

Objetividade e exceléncia profissional, sem realizar estudos com qualquer viés politico-

partidario;

e Funcionarios qualificados em Economia, Financas Publicas e Orcamento Publico, além
Critérios de de serem selecionados por critérios similares aos servidores do Poder Executivo ou do

independéncia Legislativo;

e Acesso as informagdes necessarias;

e Avaliagdo externa;

e  Transparéncia.

e Accountability da entidade perante o Legislativo;

Forma juridica o Deve ser criada com base na realidade do seu pais, sem importar modelo pronto de
outros paises;

e  Previsdo legal.

Fonte: elaboragdo propria a partir das informagdes contidas em publica¢do da OCDE (2014).

Quadro 2 — Sintese dos atributos minimos preconizados pela OCDE para as AFIs

De forma autbnoma, no ambito da Unido Europeia, a legislacdo estabeleceu um
conjunto minimo de tarefas afins as AFls, mas permitiu que tais tarefas fossem atribuidas a
orgdos diferentes, contanto que cada um siga as exigéncias de autonomia funcional, respeitadas
as caracteristicas do ordenamento juridico de cada pais (COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 63-
64). Esses principios bésicos de independéncia incluem (COMISSAO EUROPEIA, 2014, p.
61):

a) um regime de instituicdo baseado em lei®;
b) nédo-interferéncia, traduzida pelo ndo recebimento de determinacfes de outros

orgaos sobre a forma de realizacdo de suas atividades e pela capacidade de comunicar publica

e tempestivamente os resultados de suas agoes;
c) procedimentos de nomeacdo de dirigentes baseados em experiéncia e competéncia;

d) recursos adequados e acesso apropriado as informacGes para cumprir com seu

mandato legal.

Como principio geral, fixou-se que 0 monitoramento do cumprimento das regras fiscais
deveria ir além da mera afericéo legal e envolver o acompanhamento da efetividade da propria

da regra, na relagdo continua entre os diferentes 6rgaos, em oposicdo a visdo tradicional de

® A expressio original “a statutory regime grounded in law” tem de abranger todo o conjunto de tradi¢des juridicas
nacionais, no qual o conceito de “law” é polissémico — em alguns paises de tradi¢do anglo-saxdnica, este conceito
pode incluir fontes de direito mais amplas como os precedentes judiciais da common law. Para efeitos de
entendimento no universo brasileiro, é plausivel entendé-lo (e assim se faz no trabalho) como um regime baseado
na lei em sentido estrito, ou na norma legal estrita formalmente reconhecida no ordenamento como tal.
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meras afericbes pontuais ex-post da conformidade com essas regras fiscais (COMISSAO
EUROPEIA, 2014, p. 61).

Quanto maior for o grau de envolvimento do pais com a governanca econémica da UE,
mais tarefas serdo obrigatorias paras a entidades independentes. Nos casos de maior integracéo
econdmica, exige-se que as AFIs produzam ou endossem estimativas de cenéarios
macroecondémicos usados nos orcamentos anuais e nos planos fiscais de médio prazo
(COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 64).

Segundo o nivel minimo obrigatorio definido para a Unido Europeia, cabe a todas as
AFIs fornecerem avaliacdes publicas sobre (COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 61):

a) a ocorréncia de circunstancias que demandem a ativacdo de mecanismos de

correcao;
b) o alinhamento da correcdo as regras e planos nacionais;

c) a ocorréncia de situagfes que justifiquem aplicar, estender ou abandonar as

clausulas de excecdo previstas.

Também houve uma imputacdo de accountability aos governos nacionais, pois foi
inserido o principio do “cumpra ou explique”, que obriga os paises a justificarem sua decisdo
ou escolha sempre que for diferente do recomendado pela respectiva AFI (COMISSAO
EUROPEIA, 2014, p. 61).

O Quadro 3 sintetiza os atributos minimos das AFIs preconizados pela Comissdo

Europeia.

e No minimo, monitoramento do cumprimento das regras fiscais deveria ir além da
o mera afericdo e envolver o acompanhamento do proprio funcionamento da regra, em
Atividades uma relacdo continua entre os 6rgdos em oposicdo a visdo tradicional de aferigoes
tipicas pontuais ex-post dessas regras fiscais;
e Produzir ou endossar estimativas de cendrios macroecondmicos usados nos
orgamentos anuais e nos planos fiscais de médio prazo.

Imprensa;
Sociedade;

Poder Executivo;
Comissdo Europeia

Publico alvo

N&o recebimento de instru¢des de outros 6rgaos;
Capacidade de comunicacao dos relatérios;
Dirigentes com experiéncia e competéncia;
Recursos adequados;

Acesso apropriado as informagoes.

Critérios de
independéncia

o Podem ser orgdos autdbnomos diferentes, respeitadas as caracteristicas do
Forma juridica ordenamento juridico de cada pais;
e Previséo legal.

Fonte: elaboracdo prdpria a partir das informac@es contidas em publicagdo da Comissao Europeia (2014).
Quadro 3 — Sintese dos atributos minimos preconizados pela Comissao Europeia para
as AFls
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3.2. CRITICAS E QUESTIONAMENTOS APLICAVEIS AS AFIS

Debrun e Beetsma (2016, p. 9) apontam que a tendéncia mundial neste seculo de
incentivar tanto a criacdo de novas instituicbes quanto a reforma das antigas, em busca da
credibilidade fiscal, contrasta com o0s questionamentos levantados ha décadas por varios
pesquisadores sobre o efetivo impacto que tais mudancas tém nos resultados das politicas.

Na visdo desses criticos, a mera existéncia de uma instituicdo ndo garante sua
credibilidade ou efetividade. Tais parametros sdo influenciados pelos incentivos que o0s
governantes possuem para manter essas instituicbes funcionando adequadamente e também
pelos custos politicos e juridicos que serdo imputados a esses governantes caso desrespeitem
ou interfiram com essas instituicdes (DEBRUN e BEETSMA, 2016, p. 9).

Em um dos seus trabalhos dedicados a analisar a efetividade da propalada independéncia
dos bancos centrais, na politica monetaria, Posen (1995, p. 272) concluiu que, embora fatores
institucionais possam determinar alguns dos resultados, especialmente no curto a médio prazo,
resultados consistentes em periodos temporais mais extensos dependem, na mesma medida,
tanto da existéncia de contextos politicos consistentes para essas instituicdes quanto das
préprias instituicoes.

Assim, ndo bastaria ter um banco central com independéncia formal. Seria também
essencial que haja a consciéncia e 0 compromisso de toda a sociedade acerca da necessidade de
manter efetivamente essa independéncia para atingir os objetivos da politica monetéria
(POSEN,1995, p. 271).

Esse entendimento é valido ainda para outros tipos de instituicdes independentes, como
as AFls, pois a efetividade da atuacéo dessas entidades ndo depende somente da existéncia de
normativos explicitando suas atribuicdes. E imprescindivel que haja condicdes externas que
garantam e fortalecam a efetividade das acdes exercidas por esses 0rgaos.

Do mesmo modo, Caruso, Scartascini e Tommasi (2013, p. 5) apontam que, em diversos
paises, e mesmo durante épocas especificas na historia de todos os paises, existem situacdes em
que a formulacdo e as decisfes das politicas publicas sdo influenciadas majoritariamente por
fatores ndo institucionalizados, como protestos nas vias publicas, atuacdo da imprensa e
ameagcas de distarbios violentos ou de desequilibrio econémico.

De acordo com o trabalho dos autores, quanto menor o grau de institucionalizacao de
um pais, maior € o impacto que esses fatores nédo institucionalizados terdo nas politicas publicas,

reduzindo significativamente a efetividade da atuacéo dos 6rgdos formais, com previséo legal
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ou constitucional, nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario (CARUSO, SCARTASCINI
E TOMMASI, 2013, p. 21).

Esse entendimento é reforcado no estudo de Schacter (2005, p. 238-240), que, ao propor
um arcabouco para avaliar as instituicdes de accountability, destacou o impacto que o contexto
em que essas institui¢des estdo inseridas tem na sua efetividade. Isso decorre do tipo de controle
exercido por essas entidades.

E sabido que, em uma Democracia, 0s governantes eleitos e os gestores devem prestar
contas de sua atuacdo ao povo, de forma transparente, tempestiva e compreensivel, para
demonstrar a regularidade, a efetividade e a adequacéao de suas a¢des frente aos interesses e as
necessidades coletivas (BITTENCOURT, 2009, p. 6).

Essa accountability, de acordo com a literatura especializada, manifesta-se sob duas
formas distintas, porém complementares: controle vertical e controle horizontal (SHACTER,
2005, p. 230-232; BITTENCOURT, 2009, p. 8).

O controle vertical é aquele exercido pelos eleitores individualmente, pela sociedade
organizada e pelos meios de comunicagdo, enquanto o controle horizontal é de competéncia de
entidades e 6rgdos publicos criados legal ou constitucionalmente, na estrutura da administracédo
publica, para controlar a atuacdo governamental (SHACTER, 2005, p. 230-231;
BITTENCOURT, 2009, p. 6-7).

Como exemplos de instituicbes que desenvolvem controle horizontal tem-se: o Poder
Legislativo, o Poder Judiciario, Tribunais e ComissGes Eleitorais, Entidades de Auditoria,
Bancos Centrais, Comissdes de Direitos Humanos, Entidades Anticorrupcdo, entre outras.
Nota-se que o controle horizontal pode ser exercido por 6rgdos diversos, que possuem
diferentes graus de autonomia e de poder para analisar as areas de atuacdo governamental, para
determinar a correcdo das inconformidades e para sancionar os responsaveis (SHACTER, 2005,
p. 230-231; BITTENCOURT, 2009, p. 7-8).

Tendo em vista essa classificagdo e considerando os padres internacionais
estabelecidos para as AFIs, conforme descrito na se¢do anterior, constata-se que o tipo de
controle a ser exercido pelas AFls alinha-se com o horizontal, posto que € criado pelo Estado
para fiscalizar o préprio Estado. Contudo, também serve para instrumentalizar o exercicio do
controle vertical, por meio da transparéncia das informacdes fiscais, servindo como um
fundamental elo entre os dois tipos de controle em matéria fiscal. No controle horizontal, as
AFIs diminuem os custos transacionais de obtencdo, processamento e divulgacdo de

informagdes para o exercicio do controle vertical.
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Schacter (2005, p. 231-232) destaca que a atuacdo das instituiches estatais
independentes sera mais efetiva e sustentavel quanto melhor for o controle exercido pelos
eleitores individualmente e pela sociedade organizada. Isto €, um maior controle vertical do
governo conduz a um melhor controle horizontal, pois o anseio da sociedade por um
aprimoramento dos instrumentos de fiscalizagdo torna-se um incentivo positivo para que os
representantes em geral e 0s governantes em especial ajam em prol disso e consigam, assim,
maior apoio politico de seus eleitores. Por outro lado, controles horizontais fracos aumentam
0s custos transacionais dos controles verticais.

Nesse sentido, a publicacdo do FMI exemplifica que, em paises como Canadd, Suécia e
Holanda, ha consenso da populagdo sobre a importancia de se manter uma politica fiscal robusta
com orcamento equilibrado. Por isso, as recomendacfes e os alertas das AFIs locais sdo
amplamente divulgados pela imprensa e sdo respeitados pelos governantes. Ja, na Bélgica, a
instituicdo local perdeu, ao longo do tempo, essa credibilidade e influéncia perante os eleitores,
resultando em uma menor efetividade do seu trabalho (DEBRUN et. al., 2013, p. 38).

3.3. SINTESE DOS CRITERIOS ESCOLHIDOS PARA AVALIAR A IFI BRASILEIRA

Os parametros e os critérios internacionais aqui apresentados, incluindo as criticas e as
ressalvas feitas pelos estudiosos do tema, sdo importantes para possibilitar uma avaliacdo mais
objetiva da instituicdo independente criada no Brasil.

Considerando que alguns aspectos se repetem, mas outros sao diferentes ou até mesmo
divergentes, faz-se necessario consolidar e adaptar o que foi proposto pelas diferentes entidades,
priorizando os critérios que mais se adequam as caracteristicas juridicas, fiscais e institucionais
brasileiras, na visdo de quem elaborou o presente trabalho.

No que se refere as atividades tipicas, tendo em vista 0s demais 6rgaos existentes no
Brasil que lidam com matéria fiscal, como o TCU e as Consultorias Legislativas, e o proprio
procedimento de tramitacao das leis orcamentarias lato sensu, entende-se mais adequado que a
entidade brasileira restrinja sua atuacao a tematica especializada que justifica sua criacdo, qual
seja, a elaboracdo de estudos e cenarios macroecondmicos e fiscais, especialmente de médio e
longo prazo.

Uma eventual previsdo de manifestacdo da IFI acerca dos parametros macroecondmicos
utilizados nas leis orcamentarias tende a qualificar o debate, agregando uma opinido técnica,
sem prejuizo de que as Consultorias Legislativas continuem atuando no ambito de suas
competéncias, que podem incluir sugerir modificacGes efetivas nos projetos de leis sob analise

do Parlamento.
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Como dito anteriormente, um dos diferenciais positivos de uma entidade fiscal é ser
uma instituicdo com conhecimento especializado para poder opinar com qualidade, a0 mesmo
tempo em que pode se manifestar com a autonomia de quem néo € parte em nenhum momento
do processo decisoério. Isso, por si so, reduz significativamente as presses e 0s eventuais
incentivos negativos para que elabore relatorios para justificar a posteriori decisdes pré-
estabelecidas.

Com relacdo ao publico alvo das comunicagfes e dos trabalhos da IFI, ha consenso
internacional de que a imprensa e a sociedade devem compor esse grupo. Pelo papel de controle
e fiscalizacdo atribuido constitucionalmente ao Poder Legislativo no Brasil, seja com ou sem 0
auxilio do TCU (BITTENCOURT, 2009, p. 50-52), é razoavel que a IFI interaja e atenda as
necessidades desse ator em prol do fortalecimento da politica fiscal do pais.

Ainda foram incluidos o mercado financeiro e especialistas locais e internacionais
porque a maior transparéncia e interlocugéo entre agentes econdmicos e entes governamentais
que elaboram estimativas independentes pode contribuir significativamente para ampliar a
credibilidade da politica fiscal brasileira, impactando positivamente o0 contexto
macroecondmico.

Os critérios de independéncia foram selecionados tendo por base as caracteristicas
basicas dos 6rgaos e das entidades que detém algum grau de autonomia ou independéncia, como
0 TCU, a CGU, as agéncias reguladoras e até o Banco Central, tdo comparado as AFIs na
literatura especializada internacional.

Para ser efetiva, a independéncia deve garantir 0s instrumentos e 0s recursos necessarios
para que a entidade exerca suas competéncias e execute seu trabalho sem interferéncias externas
em seu procedimento de funcionamento.

Isso inclui a vedacdo de que a IFI sofra influéncias politicas, tanto no sentido de
concordar acriticamente com todas as acdes dos governantes, como no sentido oposto, de
discordar aprioristicamente de qualquer decisdo do Poder Executivo.

O modo e os critérios de escolha dos dirigentes de uma AFI séo alguns dos principais
instrumentos disponiveis para mitigar esse risco de influéncias politico-partidarias indevidas
em uma entidade de fiscalizac&o estatal.

Por fim, a forma juridica preconizada repete o que € amplamente aceito pelos
especialistas internacionais: qualquer AFI deve ser criada respeitando o arcabouco juridico do

pais, sem a importacdo de modelos que ndo fagcam sentido no contexto brasileiro.
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Dito de outra forma, isso significa que a AFI deve ser instituida somente apds uma
andlise criteriosa dos 0rgaos e entidades ja existentes, com especial atencdo para as atribuicdes
legais de tais entes, com vistas a evitar qualquer duplicacdo de esforcos, invasdo de
competéncias ou mesmo incompatibilidade de funcdes.

Isso tambem implica que a estrutura institucional escolhida para a IFI deve observar os
pardmetros e as diretrizes normativas e doutrinarias dos Direitos Administrativo e
Constitucional nacionais positivados, a fim de mitigar o risco de criar uma entidade estatal
incompativel com o proprio Direito Publico, o que certamente trara inimeras dificuldades de
atuacdo e pode resultar em guestionamentos judiciais sobre a legalidade de sua existéncia ou a
constitucionalidade de suas atribuicoes.

Tambeém foi selecionada a exigéncia de haver uma previsao legal em sentido estrito para
a criacdo da instituicdo, com o intuito de assegurar a adequada independéncia e facilitar a
destinagdo de recursos orcamentarios e humanos, além de permitir que sejam estabelecidas
prerrogativas e relaces de interacdo com outros 6rgaos publicos.

O ultimo critério incluido foi o dever de accountability perante o Parlamento, tendo em
vista 0 papel que as Casas Legislativas Federais, com 0s representantes eleitos pelo povo,
desempenham, no controle e na fiscalizacdo dos demais 6rgaos publicos, somado a perspectiva
de que a IFI permaneca vinculada ao Legislativo.

Registre-se que essa previsdo ndo tem o condao de afastar o dever de a IFI prestar contas
ao TCU na condicao de entidade que recebe recursos publicos; pelo contrério, pretende-se que
seja dada maior transparéncia aos procedimentos de funcionamento da IFI, aos seus resultados
e as suas contribuicbes para o aprimoramento da politica fiscal.

Os parametros selecionados na presente se¢éo, sintetizados no Quadro 4, a seguir, serdo
utilizados como o instrumento para testar a hipotese do presente trabalho, qual seja, a de que
algumas caracteristicas na forma de criacdo e de implantacdo da IFI deveriam ser ajustadas para
permitir uma maior efetividade em sua atuagdo. Essa avaliacdo da IFI que propiciara meios para
responder a questdo de pesquisa acerca do grau de aderéncia dessa instituicdo aos padrdes

internacionais sera objeto do proximo capitulo.
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O Quadro 4 sintetiza os critérios selecionados e identifica os respectivos proponentes.

Tipos de

. Critérios selecionados Proponente
critérios
Monitoramento do cumprimento das regras e metas fiscais, com o FMI; OCDE;
acompanhamento do proprio funcionamento dessas regras UE
Atividades Produglr ou er_ldos:sar estlmatlvas/ qe cenarios macroecondmicos ysado_s EMI: OCDE:
tibicas nas leis de diretrizes orcamentéarias (LDOs), dos planos plurianuais UE
P (PPASs) e orgamentarias anuais (LOAS)
Estudos analiticos sobre aspectos macroecondmicos e/ou fiscais de
. - OCDE
assuntos selecionados pelo Parlamento e pela propria IFI
Imprensa FMI; OCDE;
P UE
Sociedade FMI;SECDE;
Pdblico alvo
Parlamento FMI; OCDE
Mercado financeiro OCDE
Especialistas locais e internacionais OCDE
Independéncia das influéncias partidarias e politicas FMI; OCDE
Exigéncia legal de experiéncia e qualificacdo profissionais em FMI; OCDE;
Economia, Financas Publicas e Orgamento Publico UE
Critérios de Independéncia operacional, tanto com relagdo aos recursos financeiros | FMI; OCDE;
independéncia | duanto aos recursos humanos e materiais UE
Acesso as informagdes necessarias OCDE; UE
Avaliacdo externa FMI; OCDE
Transparéncia na disponibilizacdo dos relatdrios OCDE; UE
Accountability da entidade perante o Legislativo; OCDE
Lo Respeito as caracteristicas do ordenamento juridico do pais, sem FMI; OCDE;
Forma juridica | . ~ )
importac&o pura e simples de modelos externos UE
Previsdo legal OCDE; UE

Fonte: elaboracéo prépria a partir das informages contidas em publicagfes de Debrun et. al. (2013), da

OCDE (2014) e da Comissdo Europeia (2014).

Quadro 4 — Sintese dos critérios selecionados dentre os do FMI, da OCDE e da UE
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4. AVALIACAO DA IFlI BRASILEIRA FRENTE AOS PADROES
INTERNACIONAIS

Apos a explanagéo anterior, acerca das principais caracteristicas das AFIs e dos padrdes
minimos exigidos para essas entidades por académicos, pelo FMI, pela OCDE e pela Uniéo
Europeia, que compde 0 marco tedrico desta avaliacdo, ja ha elementos suficientes para analisar
a criacéo e a forma de atuagdo da IFI com base nesses parametros, de forma a possibilitar
responder a questdo-problema, cumprir com o objetivo e verificar a hipotese do presente
trabalho.

Neste capitulo, a primeira secdo analisa em que medida a IFI estad adequada com os
critérios internacionais expostos anteriormente, enquanto a segunda secdo sugere possiveis

modificagdes para aperfeigoar a sua atuacao.

4.1. GRAU DE ADERENCIA DA IFI AOS PADROES INTERNACIONAIS

Como foi relatado no capitulo anterior, para uma entidade ser considerada uma AFI, é
preciso que atenda a certos critérios basicos, como independéncia e ampla divulgacdo das suas
analises sobre a politica fiscal do pais. Para que sua atuacdo como AFI seja efetiva, a literatura
internacional recomenda adotar dispositivos e mecanismos sintetizado no Quadro 4, ao final do
capitulo anterior.

No caso brasileiro, a justificativa da criacdo da IFI, em 2016, exclusivamente no nivel
federal, foi a necessidade de estabelecer no pais uma AFI que atuasse efetivamente em prol do
aprimoramento fiscal do Brasil.

Contudo, o instrumento juridico escolhido para constituir a IFI foi uma Resolucdo do
Senado Federal, o que implicou em a instituicdo estar inserida dentro da estrutura
organizacional dessa Casa Legislativa, no mesmo nivel hierarquico que setores como a
Ouvidoria e a Corregedoria Parlamentar (SENADO, 2017c).

Da mesma forma, as competéncias da IFI foram definidas nesse ato normativo que,
segundo a técnica legislativa, regula temas internos ou de competéncia privativa da Casa. Por
sua vez, 0s recursos materiais, financeiros e humanos da IFI foram cedidos pelo Senado,
enquanto seu corpo diretivo foi selecionado dentre especialistas da area, pelas Comissdes de
Assuntos Econdmicos (CAE) e de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e
Defesa do Consumidor (CTFC)’.

7 A Resolugdo que criou a IFl menciona a antiga Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e
Fiscalizagdo e Controle (CMA) que foi dividida em duas novas comissdes, conforme a Resolugdo do Senado
Federal n° 3/2017: a CTFC e a Comissao de Meio Ambiente.
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Tais comissfes sdo compostas exclusivamente por Senadores, mediante representacao
proporcional aos partidos ou blocos partidarios, e contam normalmente com maior participacdo
dos partidos politicos que compdem a base de apoio do Governo.

O primeiro aspecto da IFI que estd em discordancia com o recomendado pelas
organizaces internacionais € o instrumento juridico utilizado para criar essa entidade, porque
a OCDE e a UE preconizam a instituicio de AFIs por intermédio de leis em sentido estrito®,
justamente para assegurar a garantia de independéncia e de estabilidade institucional que essas
entidades necessitam para realizar seu trabalho. O fato de estar submetida aos comandos de um
ato infralegal sujeito a discricionariedade de um 6rgdo apenas, qual seja, uma Resolucdo do
Senado Federal, pode enfraquecer a IFI, no médio prazo, na medida em que h& poucos
obstaculos juridicos a uma possivel intervencdo indevida em sua atuacdo por parte de agentes
politicos.

Outra fragilidade ¢ a definicdo das atribuicbes da IFI ter sido feita no ambito de uma
Resolugdo do Senado, que ndo possui 0 mesmo grau de transparéncia a sociedade, de
enforcement aos 6rgaos demandados e de competéncia legal para definir direitos e deveres para
a IFl e para os 6rgdos com quem se relaciona. Essa situacdo conflita com o proposto pela OCDE
ea UE.

Além disso, o texto da resolucgdo estabelece apenas linhas gerais e principios norteadores
como finalidades da atuacdo da IFI, sem especificar exatamente quais sdo os produtos a serem
elaborados pela entidade, nem em qual periodicidade. Também ndo ha qualquer disposicédo
acerca da relacdo entre tais analises e o processo orcamentario, ou mesmo sobre quem seriam
os destinatarios desses estudos, em desacordo com o preconizado pela OCDE.

Cabe a ressalva de que, mesmo ap0Os varios meses da criacdo, ainda estdo sendo
definidos tais documentos e calendario por parte dos agentes da IFI, como o proprio sitio da
instituicdo revela, ao listar os diferentes tipos de relatorios e notas técnicas que foram
produzidas ao longo do primeiro semestre de 2017 (IFI, 2017c).

Contudo, em que pese talvez ser dificil conseguir estabelecer esse detalhamento, no
texto original da Resolucdo, isso ndo afasta a necessidade de que a IFI defina os tipos, a
periodicidade e 0 escopo de seus principais produtos, registrando tal decisdo preferencialmente
em ato normativo publico e de facil acesso, em consonancia com o recomendado pelo FMI,
pela OCDE e pela UE.

8 Tal como exposto na apresentagdo do critério “a statutory regime grounded in law”.
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Com base no exposto no capitulo anterior, também se verifica que essa forma
institucional ndo atende integralmente ao preconizado pelos padrées internacionais, pois a IFI
esta inserida dentro da estrutura de outro 6rgédo. Isso pode impactar significativamente no seu
grau de independéncia, uma vez que depende dos recursos desse Orgdo para exercer suas
atividades, além de ter seus dirigentes indicados exclusivamente por alguns integrantes desse
Orgdo. Isso contraria a necessidade de garantia de recursos suficientes e de independéncia
recomendada pela OCDE, pelo FMI e pela UE.

Registre-se que nao se trata da exce¢do mencionada pelo FMI de AFIs que sdo criadas
no ambito de outras entidades de fiscalizacdo ou da mera elaboracéo de analises econémicas
como forma de acelerar seu desenvolvimento e ganhar maior reputacéo e credibilidade desde o
inicio. Exemplos disso sdo as AFls da: Austria, ligada ao seu Banco Central; Franca, vinculada
ao seu Tribunal que exerce as atribuicbes de Entidade Fiscalizadora Superior (EFS)®, com o
compartilhamento de magistrados e a independéncia garantida por lei (DEBRUN ET AL., 2013,
p. 14, 25); e Finlandia, em que o Escritdrio Nacional de Auditoria é a prdpria EFS do pais
(NAOF, 2016).

Se tal modelo fosse adotado no Brasil, as funcbes de IFI seriam vinculadas a 6rgaos
como Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (Ipea), Ministério do Planejamento,
Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda ou Ministério da
Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU), responsaveis por analises econdmicas e
pelo controle interno no Poder Executivo Federal, respectivamente, ou ainda as Consultorias
Legislativas das Casas do Congresso Nacional ou ao TCU, érgdo auxiliar do Poder Legislativo
na funcdo de controle externo, para citar algumas possibilidades.

E mesmo nesse caso de inserir as atribui¢cbes da AFI dentro de outra organizagéo, o
préprio FMI ressalta as possiveis desvantagens dessa abordagem, posto que a apropriacdo
inicial de credibilidade e estabilidade institucional da organizacéo acolhedora pode contaminar
o0 desenvolvimento da reputagdo da propria AFI no médio prazo (DEBRUN et. al., 2013, p. 49).

Dito de outra forma, ndo basta instituir um érgdo com aparéncia de independéncia, é
preciso estruturar a IFI de forma a efetivamente minimizar qualquer possibilidade de

interferéncia externa indevida e prejudicial a sua atuacao e a propria politica fiscal.

° Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) sdo instituicdes presentes na maioria dos paises, usualmente criadas
pelas Cartas Constitucionais e que possuem atribuicdes de fiscalizagdo sobre os demais 6rgdos e entidades estatais.
Os dois modelos de estruturagdo mais comuns sdo como Tribunal de Contas, vinculado ao Poder Legislativo ou
ao Judiciario, e como Controladoria ou Auditoria-Geral, ligada a um Poder que possa gerar forca coercitiva para
suas decisdes. No Brasil, a EFS é o Tribunal de Contas da Unido (RIBEIRO, 2002, p. 23-26).
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Vale recordar as criticas feitas por Bittencourt, em 2015, ao projeto de criacdo da IFI
brasileira nos mesmos moldes da Resolucgdo, mas por intermédio de emenda constitucional. Nas
palavras daquele autor (2015, p. 16), “dar prerrogativas e status de 6érgao independente a quem
ndo passa de delegatario da maioria circunstancial como todos os demais representa, a toda

evidéncia, severa involucao institucional”. O autor ainda adverte (2015, p. 18):

A forma de escolha dos dirigentes prevista na PEC (a escolha por maioria simples de
uma comissdo do Congresso Nacional, ratificada pelo Presidente do Congresso)
torna a nova organizagdo exatamente um ator de carater partidario e ndo isento. [...].
Assim, inverte-se por completo o papel esperado de uma instituicdo fiscal
independente [...].

Além disso, considerando o papel fiscalizatorio, porém ndo-sancionatorio, previsto para
a IF1 e as diferentes visOes possiveis para os aspectos ndo-delegaveis da politica fiscal, entende-
se que caberia estabelecer mecanismos efetivos de garantir maior destaque para as vozes
minoritarias na escolha da composicéo da IFI, como estimulo a formulagéo e ao debate de um
leque maior de alternativas ideoldgicas.

A participagdo das minorias das Casas Legislativas, na indicagdo de um ou mais
integrantes da entidade, seria uma forma de assegurar um certo grau de desenho
contramajoritario benéfica a efetivacdo das atribuicGes de uma autoridade fiscal e de acordo
com o esperado nas Democracias modernas.

Também se faz necessério lembrar que existe previsdo legal para a instalacdo do
Conselho de Gestdo Fiscal, nos moldes definidos pelo art. 67 da LRF, como foi discutido no
inicio deste trabalho.

Apesar das dificuldades e opinies contrarias a implantacdo desse conselho (BIJOS,
2015, p. 14-15), tal dispositivo permanece valido juridicamente e existem diversas propostas
de sua concretizacdo em tramitagdo no Poder Legislativo Federal, como: os Projetos de Lei
(PL) 3.744/2000, 3.262/2008, 4.097/2008 e 1.787/2015 e os Projetos de Lei Complementar
(PLP) 264/2007, 143/2015 e 210/2015, que tramitam na Camara dos Deputados; e 0s Projetos
de Lei ordinéria (PLS) 651/2007, 424/2013 e 37/2014 e de Lei Complementar 66/2008 e
141/2014, que tramitam no Senado Federal.

Entre esses diversos projetos de lei, destaca-se o PL 3.744/2000, de autoria do Poder
Executivo, que foi aprovado na Comissdo de Trabalho, de Administragcdo e Servi¢o Publico
(CTASP), em 2012, e teve parecer favoravel apresentado, na Comissdo de Financas e
Tributagdo (CFT) em 11/07/2017 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2017a). O substitutivo
estabelece as competéncias do referido conselho nos seguintes termos (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2017b, p. 7-9):
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Art. 1° Esta lei estabelece a composicao e a forma de funcionamento do Conselho de
Gestdo Fiscal — CGF, criado pelo art. 67 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000.

Art. 2° O CGF é um 6rgéo permanente e com mandato regulamentado para avaliar,
publicamente e independentemente de influéncias partidarias, planos e
desempenhos fiscais dos trés niveis de governo, em relacdo aos objetivos
macroecondmicos relacionados com a sustentabilidade das financas publicas, e
outros objetivos oficiais.

Art. 3° O CGF tem por finalidade estabelecer as diretrizes gerais para o
acompanhamento e avaliacdo permanente da politica e da operacionalidade da
gestdo orcamentaria, contabil e fiscal, competindo-lhe a:

[-]

IV - realizagdo e divulgagdo de andlises, estudos e diagnosticos sobre a gestéo fiscal
nos 3 (trés) niveis de governo, com énfase nas avaliacdes de politicas publicas e de
proposicdes legislativas quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade, explicitando- se
custos e beneficios; [sem grifos no original]

Os demais artigos do substitutivo detalham outros aspectos do conselho, como
composicdo, estrutura administrativa, critérios de selecdo de integrantes, prerrogativa de
requisicdo de informacGes dos 6rgaos estatais e vinculacdo explicita ao Poder Executivo.

Desta forma, seria prudente analisar em que medida pode haver sobreposi¢do de
competéncias, entre as que foram atribuidas a IFI e as que estdo previstas no art. 67 da LRF
para esse conselho, pois sua futura implantacdo pode conflitar com as atividades desenvolvidas
pela IFI. A situacdo € agravada pelo fato de que o conselho decorre de um dispositivo de uma
lei federal complementar, enquanto a IFI foi criada por meio de Resolucgdo do Senado Federal,
ou seja, um ato normativo voltado apenas para o exercicio regular das competéncias do
respectivo orgao.

Conforme assinalado no capitulo inicial da secdo de desenvolvimento do presente
trabalho, a Resolucdo que criou a IFI dispde que a auséncia de resposta as solicitacdes de
informacBes da IFI por parte dos 6rgdos do Executivo implicaria na hipotese de crime de
responsabilidade, que é prevista na Lei 1.079/1950, pelo ndo-atendimento de requisi¢cGes do
Senado Federal e da Camara dos Deputados.

Tal dispositivo revela o quanto um ato normativo como a resolucgéo nao é suficiente para
garantir instrumentos préprios de enforcement para a IFl, levando-a a recorrer aos mecanismos
existentes pertencentes ao Senado, 0 que, por sua vez, mostra-se mais um indicio de que o grau
de independéncia que foi concedido a IFI no Brasil é insatisfatorio frente ao recomendado pelo
FMI, pela UE e pela OCDE.

Destaca-se que essa limitacdo é ainda maior no caso de entidades privadas, de 6rgéos
ndo vinculados ao Poder Executivo Federal e de pertencentes a outras esferas federadas. A
competéncia do Senado que € utilizada pela IFI para requisitar informacdes ndo abrange tais

atores.
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Assim, a IFl ndo teria nenhum instrumento de enforcement para obter dados e
informagdes do Poder Judiciario Federal, por exemplo, ao contrério do que ocorre com 0s
orgaos de fiscalizacdo que recebem tal atribuicdo por intermédio de lei ou da prépria
Constituicao Federal, como no caso do TCU.

Isso significa que, embora o planejamento e a execuc¢do da politica fiscal requeiram a
participacdo de todos os Poderes e os 6rgdos independentes federais, a IFI somente podera
exigir informaces e dados diretamente do Poder Executivo Federal. Nao ha competéncia para
solicitar dados agregados de Orgdos estaduais ou municipais e instituicdes privadas ou nao
vinculadas a nenhum Ministério, ainda que detenham informacfes necessarias para a IFI
realizar seu trabalho.

Mesmo no caso da obrigacdo imposta aos Ministros de Estado, com base na lei que
define crimes de responsabilidade, ha razoaveis duvidas acerca da legalidade e da
constitucionalidade na atribuicdo de tais prerrogativas a uma instituicdo como a IFlI,
especialmente por intermédio de uma resolucdo. Entre outros questionamentos, ha o fato de que
prerrogativas legais decorrentes do poder politico dos parlamentares estariam sendo estendidas
a uma entidade que, além de ter finalidades e atuacdo diversas, deveria ser técnica e
independente.

Outro ponto que nao é compativel com os padrdes internacionais citados é a vinculagdo
da IFl a somente uma Casa Legislativa. Pelo modelo adotado no Brasil, a Camara dos
Deputados ndo tem nenhuma relacdo com a IFI nem do ponto de vista de supervisdo e
accountability nem do ponto de vista de solicitacdo de informacdes e analises. Conforme
mostram os exemplos de paises como EUA, Coreia do Sul e México (DEBRUN et. al., 2013,
p. 17), quando esse tipo de instituicdo independente é vinculado no Poder Legislativo, a
conexdo ocorre no nivel do Parlamento, ou seja, possibilitando que ambas as Casas se
relacionem de forma equanime com essa AFI, que seria érgdo do Congresso Nacional.

Além dessa exclusdo da participacdo da Camara dos Deputados na IFI, falta previsdo de
relacionamento entre a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO)
e IFI. Dito de outra forma, a comissdo mista permanente com atribuicdes de avaliacdo das
politicas econdbmicas, composta por senadores e deputados, que trata por exceléncia da tematica

orgcamentéria e fiscal'®, ndo tem o poder de demandar a elaboragio de estudos e de relatdrios

10°A CMO em particular conta com dois comités permanentes com atribuices afins as da IFI: o Comité de
Avaliacdo, Fiscalizag8o e Controle da Execu¢do Orcamentéaria e 0 Comité de Avaliacdo da Receita. Ao Comité de
Avaliacdo cabe, entre outras atribui¢des, “acompanhar, avaliar e fiscalizar a execug¢do orgamentaria e financeira,
inclusive os decretos de limitacdo de empenho e pagamento, o cumprimento das metas fixadas na lei de diretrizes
orgamentarias e o desempenho dos programas governamentais” e “analisar a consisténcia fiscal dos projetos de lei
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pela IFI nem possui competéncia de supervisionar suas atividades. Nem mesmo a escolha dos
dirigentes da IFI sofre qualquer analise ou influéncia da CMO (CN, 2006).

Tal quadro institucional contraria o principio da relevancia da relacdo da IFI com o
Legislativo, preconizado pela OCDE, porque o Poder Legislativo exerce, em qualquer pais
democrético, funcdes essenciais de accountability em matéria fiscal.Entende-se que o mandato
que a resolucdo designou para a IFI é vago e genérico, especialmente quando comparado aos
padrdes internacionais apontados pelo FMI, pela OCDE e pela UE. As finalidades dispostas no
art. 1° da citada Resolucdo do Senado sdo tdo abrangentes que comportam diferentes
interpretacdes quanto as atividades admitidas para a IFl e ao proprio limite de atuacdo da
instituigdo brasileira.

Justamente por isso, para a avaliacdo da IFI com relacdo ao grau de atendimento dos
critérios das suas atividades tipicas, foram consideradas as acdes efetivamente adotadas pela
entidade ao longo dos seus primeiros oito meses de funcionamento, e ndo somente as suas
competéncias normativas. Essencialmente, tais atividades resumiram-se a producdo dos
relatorios e estudos publicados na pagina da IFI, no portal do Senado Federal, a participacdo
em (duas) audiéncias publicas e a concessdo de entrevistas para a imprensa.

Aqui, cabe destacar a necessidade de delimitar explicita e adequadamente as atribuicoes
da IFI de forma a n&o colidir com as competéncias previstas para as Consultorias Legislativas
das duas Casas, que possuem atuacao consolidada no processo or¢camentario, em especial nas
fases de tramitacdo do projeto de lei orcamentaria anual (PLOA) no Congresso Nacional. Isso
se faz ainda mais importante, frente a previsdo de que a IFI esteja vinculada somente ao Senado
Federal, visto que, em alguns momentos, a sua forma de participacdo e assessoramento aos
trabalhos dessa Casa pode ser redundante com o trabalho ja desenvolvido pela Consultoria do
Senado (BITTENCOURT, 2015, p. 6-18).

A auséncia de uma definicdo mais precisa dos limites de atuacdo da IFI também poderia,
em tese, gerar conflitos com as competéncias do TCU, em especial no seu papel de anélise e
apreciacdao da gestdo fiscal em cumprimento a LRF, que é regulado pela Resolucdo
TCU 142/2001 (BITTENCOURT, 2015, p. 6-18).

do plano plurianual e da lei or¢gamentéria anual”, além da realizagdo de reunides bimestrais com 6rgaos do Poder
Executivo para avaliacdo das projecGes de metas fiscais do exercicio corrente e dos seguintes (CN, 2006, art. 22).
Ao Comité de Avaliagcdo da Receita cumpre, entre outras atividades, “acompanhar a evolucao da arrecadagao das

receitas”, “analisar a estimativa das receitas constantes dos projetos de lei do plano plurianual e da lei orgamentaria
anual” (CN, 2006, art. 23).
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Por exemplo, o Tribunal possui o dever legal de acompanhar a gestdo fiscal e emitir
alertas quando verificar a possibilidade de descumprimento de algumas metas fiscais. Tal tarefa
é semelhante com o realizado atualmente pela IFI em seus relatorios mensais.

Contudo, héa caracteristicas diferentes na elaboragédo desse produto: a avaliacdo do TCU
tem maior enforcement, por ter uma base legal que exige aplicar sancdes e fazer determinagoes,
que demandam contraditorio, enquanto o trabalho da IFI consegue ser mais tempestivo, ja que
€ uma instituicdo muito menor e com menos niveis organizacionais e decisorios do que o
Tribunal e prescinde do contraditorio. Por fim, a forma e o alcance da divulgacgéo dos resultados
obtidos ¢ diferente, até porque a imprensa especializada é parte do publico-alvo principal da
IFI.

Assim, da maneira como a IFI estd constituida atualmente e considerando o
recomendado pelas melhoras préaticas internacionais, vislumbra-se que ha menor possibilidade
de conflitos entre sua atuacdo e a do TCU, posto que podem desempenhar atividades
complementares.

Apesar disso, a resolucdo que criou a IFI ndo estabelece quaisquer parametros ou
condicdes de relacionamento e interlocucdo entre a entidade e o TCU, o que deveria ocorrer de
acordo com o recomendado pela OCDE.

Em que pese ter sido instituido um comité externo de assessoramento a IFl, observa-se
que ndo resta claro quais séo as atribuigdes desse comité e como os trabalhos da IFI sdo
influenciados por esses agentes externos.

Por isso, entende-se que outro ponto de discordancia com os padrdes internacionais é a
auséncia de previsdo de avaliacdo externa independente, nacional ou internacional, para os
trabalhos realizados pela IFI. Segundo a OCDE e o FMI, esse tipo de avaliagdo contribui para
ampliar a credibilidade e a confiabilidade dos relatérios emitidos pela entidade.

Ha que se destacar também os pontos positivos identificados na criacdo da IFI, uma vez
que foram implementados diversos aspectos preconizados pelas organizacGes internacionais
como capazes de fomentar e garantir uma atuacdo mais efetiva dessa instituicao.

De fato, a IFI ndo recebeu nenhuma delegacdo de tomada de decisdo de politica fiscal,
atuando apenas como uma entidade fiscalizadora estatal que também fomenta o controle social,
em linha com o disposto pelo FMI e pela OCDE.

O relacionamento da IFI com a imprensa, especializada ou ndo, é também uma das
maiores virtudes dessa nova entidade. Como pode ser observado no site da IFI, seus relatérios

tem sido objeto de diversas reportagens, nos mais variados meios de comunicagéo, contribuindo
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de fato para ampliar o acesso da popula¢do em geral as informacdes da politica fiscal (IFI,
2017). Os eventos de divulgacdo de relatérios e de conversa com economistas e agentes do
mercado financeiro também sdo exemplos de atividades desenvolvidas pela IFI que contribuem
para uma maior transparéncia e credibilidade da politica fiscal brasileira (AGENCIA SENADO,
2017D).

Os passos iniciais trilhados pela IFI de cooperacdo e de relacionamento com outras
instituicOes congéneres de outros paises sdo um indicio promissor de que a entidade brasileira
pode trazer uma contribuicdo qualificada para a analise e a discussao das politicas fiscais, pelos
atores competentes, da forma que estabelece a OCDE.

As consideracdes acerca da avaliacdo da IFI brasileira, detalhadas ao longo da presente
secdo, encontram-se resumidas no Quadro 5, conforme os 17 critérios selecionados agrupados
nos quatro grupos descritos no Quadro 4. Faz-se necessario esclarecer que a definicdo da escala
de ponderacdo do grau de atendimento foi escolhida de forma a facilitar a compreensao e
sintetizar o que foi detalhado nesta segéo.

Foi atribuido nivel “alto” para os aspectos em que ha maior atendimento do que ¢
preconizado pelos organismos internacionais, ainda que ndao haja um cumprimento pleno de
todos os requisitos. O nivel “baixo” foi designado para os aspectos que ndo conseguiram atingir
satisfatoriamente nem mesmo os critérios minimos exigidos pelo FMI, pela OCDE e pela UE.
Aos demais itens, foi conferido o nivel “médio” pois ha a observancia de alguns requisitos,
porém ainda ha espaco para aprimoramentos significativos, conforme relatado nos respectivos

paragrafos deste texto.

Tipos de Grau de
pos Critérios selecionados Proponente atendimento
critérios
da IFI
1) Monitoramento do cumprimento das regras e metas )
) Lo ; FMI; .
fiscais, com o acompanhamento do préprio funcionamento . Médio
OCDE; UE
dessas regras
| 2) Producdo ou endosso de estimativas de cenarios
. macroecondmicos usados nas leis de diretrizes FMI; .
Atlyl_dades orcamentarias (LDOs), dos planos plurianuais (PPAs) e | OCDE; UE Baixo
tipicas - )
orcamentarias anuais (LOAS)
3) Estudos analiticos sobre aspectos macroeconémicos e/ou
fiscais de assuntos selecionados pelo Parlamento e pela OCDE Médio
prépria IFI
FMI;
4) Imprensa OCDE: UE Alto
Il — Publico EMI
alvo 5) Sociedade OCDE: UE Médio
6) Parlamento FMI; OCDE Baixo
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Tipos de Grau de
pos Critérios selecionados Proponente atendimento
critérios
da IFI
7) Mercado financeiro OCDE Alto
8) Especialistas locais e internacionais OCDE Médio
9) Independéncia das influéncias partidarias e politicas FMI; OCDE Baixo
10) Exigéncia legal de experiéncia e qualificacdo EMI:
profissionais em Economia, Finangas PUblicas e Orgamento OCDE: ’UE Médio
Publico '
Il —Critérios — _ _
de 11) Independéncia operacional, tanto com relacdo aos EMI:
independénc | recursos financeiros quanto aos recursos humanos e | y~o-\ e Baixo
ia materiais ’
12) Acesso as informacdes necessarias OCDE; UE Médio
13) Avaliacéo externa FMI; OCDE Baixo
14) Transparéncia na disponibilizacéo dos relatérios OCDE; UE Alto
15) Accountability da entidade perante o Legislativo OCDE Baixo
IV —Forma | 16) Respeito as caracteristicas do ordenamento juridico do FMI; Baixo
juridica pais, sem importacdo pura e simples de modelos externos OCDE; UE
17) Previséo legal OCDE; UE Baixo

Fonte: elaboragdo propria.

Quadro 5 — Avaliacdo da Instituicdo Fiscal Independente Brasileira

Com base no exposto, é oportuno consolidar a avaliacdo da IFI em um Unico conceito
por tipo de critérios e para a instituigdo como um todo, com o intuito de facilitar a compreensdo
da anélise empreendida e ampliar as possibilidades de comparacdo direta e imediata, entre
quaisquer entidades fiscais independentes que sejam avaliadas, conforme o0s parametros
apresentados no presente trabalho.

Registre-se que esse tipo de analise também foi realizado em outros trabalhos, como
Debrun e Beetsma (2016), que construiram um indicador para mensurar a chance das entidades
fiscais conseguirem mitigar efetivamente a assimetria de informacdo entre 0 governo e a
populacdo. Com base em estudos do FMI, as quatro dimensdes selecionadas pelos
pesquisadores para compor esse indicador foram: o escopo do mandato da instituicdo, sua
capacidade de comunicar amplamente seus trabalhos ao publico, sua interacdo com os atores
do processo orcamentario e sua independéncia das influéncias politicas (DEBRUN E
BEETSMA, 2016, p. 20-24).

No artigo, os autores calcularam os indices para 31 AFls, quantificando cada dimenséo
de forma binaria, caso preenchessem ou nédo os respectivos requisitos. Também sugeriram, para

possiveis estudos futuros, a construgdo e a aplicagdo de métricas semelhantes para avaliar outros
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conjuntos de AFIs, como aquelas reunidas na base de dados da Comissao Europeia (DEBRUN
E BEETSMA, 2016, p. 20-24).

Considerando que o presente trabalho engloba padrées e recomendacgdes de outros
organismos além do FMI, néo é possivel utilizar o mesmo indicador. Contudo a metodologia
aqui exposta é similar. A principal diferenca € a proposicdo de um indicador capaz de mensurar
com maior sensibilidade o grau de atendimento de cada critério por parte das entidades.

A conversdo da escala de variaveis categodricas ordinais em continuas numéricas permite
tratamento matematico dos dados. Optou-se por adotar a seguinte equivaléncia: nota 2 para o
nivel “baixo”; nota 5 para o “médio” e nota 8 para o “alto”. Entende-se que esses valores
refletem adequadamente a ponderagdo que norteou a atribuicdo dos conceitos, uma vez que 0S
dois extremos, “alto” e “baixo”, sdo pontos equidistantes do centro, isto €, do nivel “médio”.
Além disso, embora a escala numérica varie de 0 a 10, ndo foi identificado nenhum critério
onde exista um nivel de pleno atendimento ou de auséncia total, que corresponderiam as notas
10 e 0, respectivamente.

Para o calculo-sintese das respectivas médias, identificaram-se duas alternativas. A
primeira foi a média aritmética simples, designando 0 mesmo peso para todos 0s critérios
avaliados. A segunda seria ponderar o peso de cada critério de acordo com a quantidade de
organismos internacionais que o preconizam. Nesse cenério, quanto mais um determinado
critério fosse recomendado, maior a sua importancia na avaliagdo da entidade fiscal

independente.
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Os resultados obtidos por intermédio de ambas as metodologias ndo tém diferencas
significativas, oscilando entre idéntico e 7,8% inferior, como € possivel observar na Tabela
Unica.

Constata-se que, nos dois casos, os valores encontrados sao compativeis com o apontado
pela analise qualitativa. De fato, a IFI brasileira € mais aderente aos critérios de publico alvo,
com um desempenho acima da média, ao mesmo tempo em que sua maior fragilidade é a baixa
aderéncia aos critérios da forma juridica. Quanto aos demais aspectos das atividades tipicas e
dos critérios de independéncia, a avaliagdo mostrou que a IFI brasileira tem desempenho
intermediario, embora abaixo da media.

Tabela Unica - Avaliacdo da IF| Brasileira em escala numérica

Tipos de - . Grgu de
o Critérios selecionados atendimento
critérios
da IFI
Numérico Média Mediana Peso Média Diferenca %
Ponderada
Monitoramento do
cumprimento das
Atividades ~ €9ras € metas fiscais,
tipicas com ° 5 3
acompanhamento  do
proprio funcionamento
dessas regras
Produzir ou endossar
estimativas de cenarios
macroecondmicos
usados nas leis de
diretrizes 2 3
orcamentarias (LDOs),
dos planos plurianuais
(PPAS) e
orcamentarias  anuais
(LOAS)
Estudos analiticos
sobre aspectos
macroecondmicos e/ou
fiscais de assuntos 5 4,0 50 1 3,7 7,8%
selecionados pelo
Parlamento e pela
prépria IFI
Plblico alvo  Imprensa 8 3
Sociedade 5 3
Parlamento 2 2
Mercado financeiro 8 1
!Espemal_lstas_ locais e 5 5.6 5.0 1 5.6 0,0%
internacionais
Critérios de _Indepzenc_iéncia . IQas
. ~ - influéncias partidarias 2 2
independéncia T
e politicas
Exigéncia legal de
experiéncia e
e 5 3
qualificacéo
profissionais em

43



ORCAMENTO em discussdo- n. 41

Economia, Financas
Puablicas e Orcamento
Publico

Independéncia
operacional, tanto com
relacdo aos recursos

: . 2 3

financeiros quanto aos

recursos humanos e

materiais

Acesso as informagdes 5 2

necessarias

Avaliaco externa 2 2

Transparéncia na

disponibilizacdo  dos 8 4,0 3,5 2 3,9 1,8%

relatorios

Accountability da
Forma juridica entidade perante o 2 1

Legislativo

Respeito as

caracteristicas do

ordenamento juridico

do pais, sem 2 3

importacdo pura e

simples de modelos

externos

Previsdo legal 2 2,0 2,0 2 2,0 0,0%
Soma 70 15,6 15,2 2,4%
Medida central 4,1 3,9 5,0 4,0 -3,2%

Fonte: elaboragdo propria.

Visando obter um indice que sintetize a avaliacdo da IFI como um todo, repetiu-se o
mesmo procedimento metodoldgico para agrupar todos os critérios, obtendo o valor de 3,9 para
a média aritmética simples e 4,0 para a média ponderada. Ou seja, quando avaliados de forma
consolidada todos os critérios descritos na Tabela 1, verifica-se que o grau de atendimento da
IFI brasileira em relacdo ao preconizado pelo FMI, pela OCDE e pela UE € de cerca de 4, em
uma escala numérica de 0 a 10, e de médio-baixo, em uma escala conceitual.

Cabe ressaltar que o célculo da média em qualquer caso € tdo-somente uma
aproximacdo, que pretende expressar de forma sucinta e resumida as principais caracteristicas
observadas, mas que ndo é capaz de substituir a analise descritiva e detalhada sem que haja
perda substancial de elementos. Assim, qualquer exame acerca da IFI deve levar em
consideracao ndo apenas o resultado das médias dos critérios ou da média geral, mas também

outros aspectos conceituais avaliados.
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Por exemplo, a diferenca entre a média (4,1) e a mediana (5,0) dos 17 critérios indica
que a distribuicdo analisada ndo observa a forma normal. Assim, embora a média possa servir
como critério de ordenacdo das prioridades nos eventuais aperfeicoamentos da IFI, o grau de
dispersdo dos critérios em cada grupo — apurado pela diferenca entre as respectivas medias e
medianas — também pode ser utilizado para tal finalidade.

Assim, “Forma juridica” tem a menor média, ou seja, estad mais distante do idealizado
pelos critérios indicados, mas também apresenta menor dispersdo. “Atividade tipicas” tem a
segunda menor média, mas a maior dispersao. “Critérios de independéncia” ¢ o terceiro tipo,
pela média, mas tem dispersdo menor do que “Publico alvo”, com a melhor média. Tais
resultados sugerem que os esforgos de melhoria da “Forma juridica” seriam prioritarios, pelo
efeito na média, e pela consisténcia revelada nos critérios pertinentes.

Feita essa ressalva, a partir das informac6es apresentadas, conclui-se que a IFI brasileira
carece de varios aperfeicoamentos, para poder ser considerada satisfatoriamente alinhada aos
padrdes e as melhores préticas internacionais, sintetizadas e defendidas pelo FMI, pela OCDE
e pela UE.

Na secdo a seguir, serdo sugeridos possiveis aprimoramentos para solucionar as

dificuldades e inconsisténcias apontadas na presente secéo.

4.2. SUGESTOES DE ALTERACOES NA IFI PARA APRIMORAR SEU PAPEL NO
CENARIO FISCAL BRASILEIRO

Com base no referencial tedrico exposto, verificou-se que alguns aspectos da IFI sdo
positivos e podem contribuir para a melhoria da politica fiscal no pais. Porém, também foi
constatado que ha diversos pontos passiveis de aprimoramento com vistas a permitir que a
atuacdo da IFI seja mais efetiva.

A alteracdo mais premente aparenta ser a definicdo mais precisa do papel da IFI dentro
do arcabouco institucional brasileiro, considerando a previsao vigente da LRF para a criacdo
do Conselho de Gestdo Fiscal e as competéncias atuais das Consultorias Legislativas
especializadas em temas orcamentarios e fiscais das Casas Legislativas, da CMO e do TCU.

E recomendavel, pois, que sejam feitas propostas legislativas para equacionar a
existéncia de uma AFI com a previsdo de criacdo do Conselho de Gestédo Fiscal da LRF, posto
que, dependendo da configuracdo escolhida e das modificacbes empreendidas, é possivel
extinguir um deles e fortalecer a atuacéo do outro.

Essa definicdo deve incluir tanto a delimitacdo das atribuicGes da IFI, para evitar a

sobreposicdo de suas atividades com as de diferentes instancias como as Consultorias
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Legislativas Orcamentarias, quanto a forma de relacionamento entre a IFI e os demais 6rgéos,
a exemplo da CMO, de maneira que cada um auxilie os outros no desempenho de suas
competéncias e a0 mesmo tempo receba as informac6es produzidas pelos outros como insumo
para desenvolver seu proprio trabalho.

Faz-se mister que todas as instituicbes envolvidas tenham plena consciéncia de que
independéncia ndo significa hermetismo nem isolamento. Pelo contrario, todos os érgdos
podem e devem conviver em harmonia, colaborando mutuamente para o alcance de seus
objetivos, que, em Ultima analise, convergem para uma Unica finalidade maior: uma gestédo
fiscal que seja sustentavel e responsavel o suficiente para garantir o bem-estar da sociedade.

Nesse topico pode-se incluir a discussdo acerca da conveniéncia e da adequagéo de se
prever, entre as competéncias da IFI, a analise e a avaliacdo das politicas fiscais dos entes
subnacionais, especialmente os estados.

Como visto, esse tipo de relacionamento ja esta previsto para o Conselho de Gestéo
Fiscal da LRF, em que pese ser muito mais abrangente e cogente do que o papel usual das AFlIs.
De toda forma, em alguns paises, como visto, o controle da politica fiscal das demais unidades
da federacdo é uma das responsabilidades da instituicdo federal.

Independente das competéncias que serdo atribuidas a IFI, é imperioso que tal entidade
seja instituida por intermédio de uma lei strictu sensu, para que tenha maior estabilidade juridica
e garantia de independéncia em sua atuacéo.

Essa lei deve definir explicitamente as atribui¢bes da IFI e suas responsabilidades,
eliminando a necessidade de que a entidade use instrumentos de enforcement tipicos do Senado,
como a hipotese de crime de responsabilidade dos Ministros de Estado em casos de néo-
atendimento de requisi¢des de informagdes. Também deve definir o escopo de atuacdo da IFI
com relacdo as demais esferas e aos demais Poderes.

Caso seja mantido o modelo que vincula a IFI ao Poder Legislativo, que se mostra
adequado a realidade brasileira e condizente com as melhores préaticas internacionais, é
fundamental que a entidade tenha 0 mesmo nivel de relacionamento com ambas as Casas. Tanto
0 Senado Federal quanto a Camara dos Deputados devem ter os mesmos direitos e deveres com
relacdo a IFI, como a escolha de dirigentes, a prerrogativa de solicitacdo de informacdes, o
poder de fiscalizacdo das atividades e a obrigacéo de contribuicao financeira para a manutencao
da IFI. Ademais, cumpre lembrar da necessidade de incremento do papel das representacdes

minoritérias nessa instituicéo.
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Outra fragilidade que pode ser corrigida com essa paridade na participagdo das Casas
Legislativas é o baixo grau de relacionamento entre a IFI e a CMO atualmente previsto. A
Comissao que tem a prerrogativa constitucional de discutir e de apreciar as leis orcamentarias
em nivel federal deveria ser a principal usuaria das analises e dos estudos produzidos pela IFI.
Por mais que a politica fiscal seja mais ampla do que somente o que esté incluido no orcamento
publico, é incontestavel que ele é o principal instrumento dessa politica. Além disso, essa troca
de informagbes também pode beneficiar a atuacdo da CMO no que diz respeito a sua
competéncia para emitir pareceres e deliberar sobre planos e programas nacionais, setoriais e
regionais de desenvolvimento, nos termos do art. 166, 8§ 1°, inciso Il, da Constituicdo Federal

Repise-se que a criagdo de uma AFI ndo necessariamente enfraquece outras instituicdes
ou duplica esforcos de forma ineficiente. Até porque, se ha problemas particulares com o
funcionamento de algum 6rgao, isso deve ser corrigido através dos métodos adequados, e ndo
criando novas institui¢fes para substituir as atribuicdes que esse 6rgdo ja ndo mais desempenha
a contento.

Assim, 0 objetivo maior com a criacdo da IFI deve ser fortalecer todos os 6rgaos e
instancias existentes em todos os Poderes, para que cada um possa desenvolver seu trabalho de
forma cada vez mais efetiva, em prol da melhoria da gestéo fiscal do pais.

Como destacado pelos autores trazidos na se¢do anterior, em especial Posen (1995,
p. 271-272), ndo basta apenas criar formalmente mais uma instituicdo e esperar que ela seja
efetiva por si s6. E preciso dar-Ihe os instrumentos adequados para realizar suas competéncias
e fomentar as condicdes propicias no ambiente externo para que ela desenvolva seu trabalho
com efetividade, eficécia e eficiéncia.

Recordando-se que apenas algumas dessas condi¢des decorrem diretamente da agéo
estatal, verifica-se ser fundamental que também haja um maior engajamento da sociedade
nessas matérias de politica fiscal, dado que o fortalecimento desse controle vertical implica em

um melhor controle horizontal.

5. CONCLUSAO

Observou-se que, ao longo das ultimas décadas, os estudiosos das questbes
orcamentarias propuseram diversos instrumentos para aprimorar a gestao fiscal dos paises e
garantir a sustentabilidade da sua politica fiscal, especialmente no médio e no longo prazo.
Nesse contexto surgem as autoridades fiscais independentes: instituicdes nacionais e

pertencentes ao aparato estatal, que mensuram o desempenho fiscal do governo e elaboram
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estimativas de cenarios macroecondmicos para auxiliar e/ou nortear a atuacao dos respectivos
Poderes Executivo e Legislativo.

O presente trabalho dedicou-se a relatar os principais padrdes e critérios definidos por
organismos internacionais acerca das entidades fiscais independentes. Foram abordadas as
informagdes publicadas pelo FMI, pela OCDE e pela UE, além de artigos da literatura
especializada, com o intuito de delimitar quais o grau de atendimento dos aspectos preconizados
pela comunidade internacional na criagdo e no funcionamento da Instituicdo Fiscal
Independente brasileira.

Constatou-se que cada organismo prioriza certo conjunto de caracteristicas, em que pese
existirem alguns pontos em comum, como: a necessidade de a entidade fiscal ser estabelecida
por intermédio de lei e de forma coerente com o ordenamento juridico patrio; ter independéncia
operacional e de influéncias politicas; divulgar seus relatérios amplamente para a sociedade e
a imprensa; e atuar durante o processo orgamentario do seu pais, especificamente quanto a
estimativa dos parametros macroeconémicos.

Considerando a maneira com que a IFI foi instituida no Brasil, a avaliacdo exposta ao
longo deste texto mostrou que ha espaco para seu fortalecimento nos aspectos de adequacao ao
ordenamento juridico vigente, de ampliacdo da independéncia efetiva, de melhor relacdo com
o0 Parlamento em termos de accountability e prestacdo de informacOes, de participagdo
opinativa na elaboracao das leis orgamentarias, entre outros. H4, ainda, necessidade de ponderar
e definir o campo de atuacdo da IFI, para evitar que haja sobreposicdo de atribui¢cbes com
relacdo a outros 6rgaos, como a CMO, o TCU, as Consultorias Legislativas das duas Casas e 0
Conselho de Gestéo Fiscal previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal.

O exame também apontou que a relacdo da IFI com a imprensa e a sociedade é uma das
maiores virtudes da instituicao fiscal, ocupando um papel que lhe é proprio e que ndo conflita
com as competéncias dos demais 6rgaos relacionados com politica fiscal.

A analise permitiu concluir que a resposta da questdo-problema é em parte verdadeira,
porque, apesar de a IFI possuir o condao de fomentar uma gestéo fiscal melhor no pais em nivel
federal, foram identificadas diversas lacunas normativas e inconsisténcias que podem gerar
antinomias ou controvérsias, na aplicacdo dos normativos vigentes, prejudicando o bom
funcionamento das instituicdes que atuam em matéria fiscal, no melhor cenario, ou
inviabilizando qualquer efetividade na atuacéo dessas institui¢des, na pior das hipdteses.

Assim, verifica-se que 0s objetivos estabelecidos no principio da confecgdo do presente

trabalho foram atingidos e a hipotese inicial foi confirmada. Registre-se que as limitagdes
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enfrentadas durante a pesquisa foram a pouca literatura produzida no Brasil acerca do tema,
qual seja, entidades fiscais independentes, e o fato de a implantacdo da IFI ser um processo
recente e, por isso mesmo, ainda incompleto.

Faz-se mister registrar que uma das premissas que guiaram o presente trabalho foi
avaliar a instituicdo existente para propor possiveis modificacOes e aperfeicoamentos. Por isso,
nédo estava no escopo desta pesquisa discutir acerca da conveniéncia, da adequacdo e/ou do
custo-beneficio do Estado criar e/ou manter um érgéo estatal como a IFI em um cenario de crise
fiscal causada por sucessivos déficits ou de restricdo de recursos, devido ao teto de gastos,
vigente desde a aprovacdo da Emenda Constitucional 95/2016.

Também ndo foi objeto de andlise o custo-beneficio da criacdo e/ou manutengédo de uma
entidade como a IFI, considerando o impacto positivo na politica fiscal que a atuacao efetiva
dessa instituicdo pode gerar.

Como sugestdes de possiveis estudos futuros, vislumbra-se:

a) a aplicagéo da escala de avaliagdo do grau de atendimento aos padrdes internacionais
do FMI, da OCDE e da UE, construida no presente trabalho, para outras autoridades fiscais
independentes, possibilitando a comparacéo relativa entre diferentes institui¢fes internacionais

e a IFI brasileira;

b) a avaliacdo da IFI brasileira somente com base nos critérios selecionados por
Debrun e Beetsma (2016, p. 20), em seu estudo que analisou 31 AFlIs, de forma a permitir a

comparacao e a classificacdo da IFI no ranking internacional elaborado pelos autores;

c) a analise empirica dos resultados efetivamente obtidos pela IFI, por meio do seu

impacto na formulacgéo e na execucdo da politica fiscal brasileira;

d) o exame sobre o relacionamento da IFI com os demais 6rgdos orgcamentérios do

Poder Executivo e a interacdo da IFI com os diversos atores que compdem o Poder Legislativo;

e) o levantamento das percepcdes dos integrantes governamentais, do setor financeiro,
da imprensa e da sociedade em geral sobre o trabalho da IFI e sua contribuicdo para o
aprimoramento efetivo da gestdo e da sustentabilidade fiscais no Brasil.
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